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1HOOFDSTUK I INLEIDING
1.1 Aanleiding voor het onderzoek
1.1.1 Inleiding
‘Bij vastgoedcriminaliteit betrokken notaris uit ambt gezet’, kopte het Financieele 
dagblad op 1 juli 2009. Het bericht gaat over een Rotterdamse notaris die in verband 
werd gebracht met fraude met panden in Rotterdamse achterstandswijken. De rol 
van de notaris was aan het licht gekomen in een grootschalig onderzoek naar hypo-
theekfraude in Rotterdam. De notaris bleek meegewerkt te hebben aan een hele 
reeks elkaar opvolgende vastgoedtransacties waarbij de waarde van het vastgoed 
steeds ongebruikelijk veel steeg. Op zich is dit niet verboden, maar de notaris had 
moeten nagaan of  de prijsverschillen verklaarbaar waren. Het bleek om frauduleuze 
vastgoedtransacties te gaan: panden wisselden in een korte periode vaak van eige-
naar, waarbij de waarde kunstmatig steeg, al dan niet met behulp van valse taxaties. 
Het verschil tussen de aan- en verkoopprijs verdween uiteindelijk in de zakken van 
de fraudeurs. De fraudezaak en de rol van de notaris daarin kunnen rekenen op veel 
media-aandacht. Het beeld van de onberispelijke notaris die werd gezien als een van 
de notabelen van het dorp of  de stad, lijkt steeds meer onder druk te komen staan. 
Het hierboven aangehaalde bericht waarin ingegaan wordt op de rol van notarissen 
bij vastgoedcriminaliteit staat dan ook niet op zichzelf.1
Niet alleen de betrokkenheid van notarissen bij vastgoedcriminaliteit staat 
in de belangstelling, ook advocaten, accountants, taxateurs en makelaars worden in 
dit verband genoemd. Dit onderzoek gaat over drie van deze beroepen, te weten 
advocaten, notarissen en accountants, en richt zich op de aanpak van hun betrok-
kenheid bij vastgoedcriminaliteit. Voordat ik inga op de keuze voor deze beroepsbe-
oefenaren sta ik hieronder stil bij het begrip ‘vastgoedcriminaliteit’. 
1.1.2 Vastgoedcriminaliteit
De afgelopen jaren is de vastgoedsector verschillende keren in opspraak geraakt. 
Een recent grootschalig onderzoek van de Belastingdienst heeft tot zeer verontrus-
1 Zie onder meer: ‘Advocaat en notarissen gepakt om fraude en witwassen’, <www.volkskrant.nl, 31 okto-
ber 2011>, ‘Perverse notarissen’, NRC Handelsblad 11 juni 2008; ‘Zonder notaris geen vastgoedcriminal-
iteit’, NRC Handelsblad 23 februari 2008; ‘Rotterdam telt 20 foute notarissen’, Het Financieele Dagblad, 26 
mei 2008; ‘Notariële zwijgplicht: safe haven voor criminelen of  niet?’, Notariaat Magazine, 2006/4.
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tende resultaten geleid. Gebleken is dat binnen de vastgoedsector miljoenentrans-
acties buiten het zicht van de fiscus zijn gehouden, waarmee de Staat 1 miljard euro 
aan belastinggeld is misgelopen. In de 1291 bedrijfsonderzoeken werden in de helft 
van de gevallen onregelmatigheden aangetroffen. Andere spraakmakende zaken als 
de bouwfraude, de moord op de vastgoedmagnaat Endstra, de veroordeling van 
Paarlberg en de megafraudezaak die de ‘Klimopzaak’ wordt genoemd, hebben ertoe 
bijgedragen dat de sector in een kwaad daglicht is komen te staan. 
Welke criminele activiteiten gaan schuil onder de vlag van ‘vastgoedcri-
minaliteit’? Dit zijn tal van criminele activiteiten, variërend van overbewoning tot 
grootschalige witwaspraktijken en van huisjesmelkers tot georganiseerde misdaad.2 
In 2008 is meer zicht gekomen op de illegale praktijken in de woningsector, die 
onderdeel uitmaakt van de vastgoedsector. Uit onderzoek van het WODC3 is geble-
ken dat bij de uitvoering van de illegale winstgevende praktijken sprake is van het 
oplichten van burgers, financiële instellingen of  de overheid. De aard van de oplich-
ting varieert van het gebruiken van valse loonstroken en werkgeversverklaringen om 
een hypothecaire lening te verkrijgen tot het vervalsen van documenten ten behoeve 
van complexe illegale constructies. Het voornaamste doel van deze constructies is 
om in korte tijd een relatief  grote som geld te verdienen met de handel in huizen.4 
In een ander onderdeel van de vastgoedsector, de bouwsector, blijken vaak 
rechtspersonen gebruikt te worden om wet- en regelgeving te overtreden, in het 
bijzonder om faillissementsfraude te plegen. De gevolgen van de overtredingen 
worden afgewenteld op rechtspersonen of  netwerken daarvan. Ook illegale arbeid 
vormt in de bouwsector een probleem. Rechtspersonen of  netwerken daarvan zet-
ten werknemers zonder verblijfstitel of  arbeidsmarktkwalificaties in. De inzet van 
rechtspersonen biedt mogelijkheden om de werkelijk verantwoordelijken aan de 
opsporing te onttrekken.5
Zijn dit incidenten of  is dit slechts het topje van de ijsberg? Als we de 
mediaberichtgeving mogen geloven, is het laatste het geval. Zo berichtte de Volks-
krant begin 2008 dat de misstanden bij de ‘kopstukken van de vastgoedwereld’ breed 
bekend zijn en dat deze veelal ongestraft blijven.6 En het dagblad Trouw kopte bij-
voorbeeld in mei 2011 ‘Fraude is tegenwoordig de norm in de vastgoedwereld’.7 
2 In 2007 is het beeld hierover wat inzichtelijker geworden dankzij het onderzoek ‘Malafide praktijken 
in de vastgoedsector’, verricht in opdracht van het WODC: H. Ferwerda e.a., Malafide activiteiten in de 
vastgoedsector. Een exploratief  onderzoek naar aard, actoren en aanpak, WODC 2007.
3 B. van Gestel e.a., Vastgoed & fout. Een analyse van twaalf  strafrechtelijke opsporingsonderzoeken naar illegale en 
criminele praktijken in de woningsector, WODC 2008.
4 Van Gestel e.a. 2008, p. 12.
5 Nota van toelichting behorende bij het Besluit controle op rechtspersonen, Stb. 2011, 180, p. 11.
6 De Volkskrant 19 januari 2008.
7 ‘Fraude is tegenwoordig de norm in de vastgoedwereld’, Trouw, 20 mei 2011.
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Ook het onderzoek van de Belastingdienst duidt op veelvuldige misstanden in de 
vastgoedsector. Toch kunnen harde uitspraken over de omvang van de problematiek 
niet gedaan worden omdat verdere kwantitatieve gegevens ontbreken. 
Het ontbreken van dergelijke gegevens laat onverlet dat de bekende zaken 
naar hun aard en omvang alarmerend zijn. De situatie is des te zorgwekkender omdat 
de vastgoedsector verschillende eigenschappen heeft waardoor de sector kwetsbaar 
is voor criminele activiteiten. Eén van de belangrijkste eigenschappen is dat vast-
goed een grote waardedrager is en dat de opbrengsten van de handel in vastgoed 
zeer groot kunnen zijn. Bovendien zijn vastgoedbeleggingen relatief  veilig. Vanwege 
deze financiële voordelen biedt de vastgoedsector dan ook volop mogelijkheden om 
economische machtsposities op te bouwen. Hierdoor trekt de sector ook ‘fout’ geld 
aan. Een factor van andere aard is het beperkte toezicht op vastgoedactiviteiten. 
Publiek toezicht in deze sector is versnipperd en slechts in bescheiden mate aan-
wezig. Dat maakt het moeilijk om verdachte transacties en patronen op te sporen. 
Deze opsporing wordt tevens bemoeilijkt door een gebrek aan transparantie in de 
vastgoedsector. Criminelen zijn in staat, mede dankzij de inschakeling van de exper-
tise van financiële en juridische adviseurs, om ingewikkelde constellaties van (bui-
tenlandse) vennootschappen te gebruiken. Ook worden geldstromen ondoorzichtig 
gemaakt door het opzetten van een gecompliceerd net van transacties, met talloze 
(buitenlandse) schakels en dekmantels. Ten slotte kan in dit verband nog genoemd 
worden dat verdachte vastgoedtransacties of  -patronen niet eenvoudig op te sporen 
zijn. De objectieve waarde van onroerend goed is niet eenvoudig vast te stellen, 
omdat ieder object anders is en de waarde afhankelijk is van veel verschillende facto-
ren. Bovendien is het in deze sector gebruikelijk te speculeren.8 
Omdat de vastgoedsector een belangrijke maatschappelijke functie vervult, 
bijvoorbeeld op het gebied van wonen, werken, onderwijs en gezondheidszorg, is 
dit een zorgwekkend probleem. Om deze voorzieningen op een behoorlijk niveau 
te houden of  te brengen is het van belang dat de vastgoedsector goed functioneert. 
Vanzelfsprekend zullen de hierboven beschreven criminele invloeden een negatieve 
invloed hebben op het functioneren van deze markt. De aanwezigheid van crimi-
naliteit in de vastgoedsector zal deze sector minder transparant, stabiel en toegan-
kelijk maken. Ook bestaat het risico van oneerlijke concurrentie omdat met zwart 
geld op illegale wijze machtspositie verworven kan worden. Verder kan de negatieve 
berichtgeving over de vastgoedsector een uitstralend effect hebben op de individuele 
8 Voor meer hierover: P. Eichholtz, Een AFM voor de vastgoedmarkt, Justitiële verkenningen 2005, jrg. 32, nr. 
2. p. 26; H.G. van de Bunt, Bijlage X bij Inzake Opsporing. Enquêtecommissie Opsporingsmethoden, Den Haag: 
Sdu Uitgevers 1996.; Ferwerda e.a. 2007; E. Nozeman, ‘Niet langer slim en handig’, Binnenlands Bestuur, 
2008 (39), p. 40.
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ondernemers en ondernemingen en tast zij het maatschappelijke vertrouwen in deze 
markt aan. 
1.1.3 De rol van advocaten, notarissen en accountants
Zoals gezegd kunnen advocaten, notarissen en accountants door criminelen of  
criminele netwerken ingeschakeld worden om hun medewerking te verlenen aan 
criminele activiteiten. In kwantitatieve zin is geen informatie voorhanden over de 
mate waarin deze beroepsbeoefenaren betrokken zijn bij vastgoedcriminaliteit. Des-
alniettemin is het interessant onderzoek te doen naar de aanpak van hun mogelijke 
betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit. De premisse die ten grondslag ligt aan dit 
onderzoek is dat deze beroepsbeoefenaren het risico lopen om ingeschakeld te wor-
den door vastgoedcriminelen. Hun dienstverlening voldoet namelijk aan een aantal 
kenmerken waardoor zij voor deze criminelen aantrekkelijke partners zijn.9 
Een in het oog springend kenmerk is de specifieke kennis en de bevoegd-
heden waarover advocaten, notarissen en accountants beschikken. Hiermee kunnen 
zij de schakel vormen tussen de illegaliteit en de legale economie. Criminelen en 
criminele organisaties hebben de legale economie nodig om daarin activiteiten te 
ontplooien. Zij kunnen in legale sectoren hun geld besteden door deze te gebruiken 
als afzetmarkt of  dekmantel voor hun illegale activiteiten. Advocaten, notarissen en 
accountants kunnen hierbij behulpzaam zijn. Ook kan hun expertise ingezet worden 
om de ware aard van frauduleuze activiteiten verborgen te houden voor politie en 
justitie. Zij kunnen bijvoorbeeld ingewikkelde juridische constructies opzetten die 
het moeilijk maken geldstromen te doorgronden zodat zwart geld witgewassen kan 
worden.
Ook de status van deze beroepsbeoefenaren kan in dit verband een rele-
vante factor zijn. De betrokkenheid van een advocaat, notaris of  accountant wekt 
over het algemeen de schijn van bonafiditeit. Hij kan dan ook aantrekkelijk zijn voor 
criminelen om politie, banken en handelspartners te misleiden.
Een ander, belangrijk aspect is dat advocaten, notarissen en accountants 
verplicht zijn geheimhouding te betrachten over hetgeen de cliënt aan hen in het 
kader van hun dienstverlening mededeelt. In sommige gevallen wordt het belang 
van de geheimhouding zo groot geacht dat een verschoningsrecht aan de beroeps-
beoefenaar is toegekend. Een verschoningsrecht vrijwaart hem van een wettelijke 
verplichting om informatie te verstrekken, bijvoorbeeld door een getuigenis af  te 
leggen. Voor een advocaat geldt bovendien dat de vertrouwelijke communicatie met 
zijn cliënt wordt beschermd door het legal privilege-beginsel op grond van het Euro-
9 Deze kenmerken zijn ontleend aan H.G. Van de Bunt 1996, §1.1.
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pese recht en het EVRM. De juridische bescherming van de vertrouwelijke com-
municatie kan door deze beroepsbeoefenaren worden misbruikt als dekmantel voor 
illegale activiteiten in de vastgoedsector. 
1.1.4 Informatievoorzieningen
Met het oog op de effectieve aanpak van deze maatschappelijke problematiek kan 
de juridische bescherming van de communicatie tussen de beroepsbeoefenaar en 
zijn cliënt belemmeringen opwerpen. Voor die aanpak is immers informatie nodig 
die inzicht verschaft in de misstanden. Zonder financiële en administratieve stukken, 
belastinggegevens en juridische documenten als akten en contracten is een effectieve 
aanpak niet denkbaar. Om de rol van een beroepsbeoefenaar bij illegale praktijken in 
de vastgoedsector in kaart te kunnen brengen, moet bekend zijn wat de aard is van 
de door hem verrichtte werkzaamheden, welke adviezen hij heeft gegeven, welke 
afwegingen hij daarbij heeft gemaakt, welke transacties hebben plaatsgevonden en 
welke betalingen via hem zijn verlopen. Met de toekenning van de geheimhoudings-
plichten en verschoningsrechten is juist beoogd dergelijke informatie zoveel moge-
lijk te beschermen tegen openbaarmaking aan derden.
1.2 Probleemstelling
De integriteitsschendingen van advocaten, notarissen en accountants in de vast-
goedsector en de juridische bescherming van de informatie die betrekking heeft 
op hun dienstverlening aan hun cliënten, vormen de aanleiding tot het onderhavige 
onderzoek. Vanwege hun bijzondere positie (waarover in §1.3.1 meer) beschikken 
deze beroepsgroepen over eigen preventieve en repressieve handhavingsinstrumen-
ten om integriteitsschendingen aan te pakken. Met dit onderzoek beoog ik inzicht 
te geven in de juridische bruikbaarheid van deze instrumenten om een bijdrage te 
leveren aan de integrale aanpak van integriteitsschendingen van advocaten, notaris-
sen en accountants in de vastgoedsector. De invalshoek die ik daarbij gebruik, wordt 
gevormd door de juridische mogelijkheden en knelpunten om ten behoeve van die 
preventieve en repressieve aanpak informatie te vergaren en te delen. De centrale 
probleemstelling luidt:
Welke informatie mag gebruikt worden voor de bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke aanpak van 
integriteitsschendingen van advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector, gelet op de 
borging van de publieke belangen die gemoeid zijn met hun beroepsuitoefening?
6HOOFDSTUK I
Hieronder licht ik de probleemstelling nader toe. Vervolgens beschrijf  ik de deelvra-
gen die ik hanteer om tot een antwoord op de probleemstelling te komen.
1.3 Toelichting probleemstelling
1.3.1 Een bijzondere positie: de behartiging van publieke belangen
Het mag duidelijk zijn dat de hierboven beschreven problematiek in de vastgoed-
sector een bedreiging vormt voor de integriteit van de beroepsgroepen advocatuur, 
notariaat en accountancy. Het belang van de integere beroepsuitoefening is groot 
vanwege de bijzondere positie die deze beroepsbeoefenaren hebben. Hun positie 
is bijzonder omdat met hun beroepsuitoefening publieke belangen gemoeid zijn. In 
navolging van de WRR kan gesproken worden van een publiek belang als de over-
heid zich de behartiging van een maatschappelijk belang aantrekt op grond van de 
overtuiging dat dit belang anders niet goed tot zijn recht komt. Maatschappelijke 
belangen zijn belangen waarvan aangenomen wordt dat hun behartiging voor de 
samenleving als geheel gewenst is. Als de overheid het tot een structurele doelstel-
ling van haar beleid maakt dit belang te behartigen, kan gesproken worden van een 
publiek belang.10 
De publieke belangen die gemoeid zijn met de beroepsuitoefening van 
advocaten en notarissen hebben betrekking op de kwaliteit en de toegang van de 
rechtspleging en het rechtsverkeer. De publieke belangen die in het geding zijn bij 
de beroepsuitoefening van accountants vallen te relateren aan het functioneren van 
het economisch verkeer. In dit onderzoek ga ik na welke concrete publieke belangen 
in het geding zijn bij de beroepsuitoefening van deze beroepsbeoefenaren. De WRR 
duidt dit type vraag als de ‘wat-vraag’.
De aanwezigheid van de publieke belangen heeft tot gevolg dat deze 
beroepsgroepen aan overheidsregulering onderworpen zijn. Die regulering heeft 
gevolgen voor de inbedding van de beroepsgroepen in het Nederlandse rechtssys-
teem, de eisen die gesteld worden aan de toegang tot de beroepsuitoefening en aan 
de kwaliteit en integriteit van de beroepsbeoefenaren, de wijze waarop de controle 
op de naleving van die eisen plaatsvindt en de procedures die gevolgd kunnen wor-
den naar aanleiding van normschendingen. De wijze waarop die regulering, ter bor-
ging van de publieke belangen, gestalte heeft gekregen, beschrijf  ik in dit onderzoek. 
De vraag naar de wijze waarop de verantwoordelijkheden voor publieke belangen 
georganiseerd zijn, wordt door de WRR de ‘hoe-vraag’ genoemd. De uitkomsten 
10 WRR, Het borgen van publiek belang, Den Haag: SDU 2000, p. 20-21.
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van deze analyse vormen de kaders van het systeem waarbinnen de integriteitsschen-
dingen zich voordoen en waarbinnen de problematiek thans aangepakt wordt.
Die kaders zijn ook bepalend voor het type integriteitsschendingen dat door 
advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector gepleegd kan worden. 
Vanwege hun bijzondere positie zijn zij bevoegd bepaalde handelingen te verrichten, 
zoals handelingen in een gerechtelijke procedure (advocaten), het passeren van akten 
(notarissen) of  de controle van jaarrekeningen (accountants). Deze bevoegdheden 
kunnen ook voor criminele doeleinden worden aangewend. Ook de aanwezigheid 
van de geheimhoudingsplichten en de verschoningsrechten, die het vertrouwelijke 
karakter van de beroepsuitoefening moeten beschermen, bieden misbruikmogelijk-
heden. Verder speelt de bijzondere positie een rol voor de materiële invulling van de 
beroepsnormen die geschonden worden. 
1.3.2 Een bijzondere positie: vertrouwenspositie
Voor de behartiging van de publieke belangen is van belang dat advocaten, notaris-
sen en accountants een vertrouwenspositie bekleden. Het begrip ‘vertrouwen’ speelt 
op verschillende niveaus een rol en is dan ook op verschillende wijzen relevant in het 
kader van de probleemstelling van dit onderzoek.
In abstracte zin moet de samenleving erop kunnen vertrouwen dat deze 
beroepsbeoefenaren hun beroep op een behoorlijke en integere manier uitoefenen 
(publiek vertrouwen). Dit klemt te meer omdat de beroepsorganisaties een publiek-
rechtelijke status bezitten en onderdeel vormen van de overheid. Voor het functione-
ren van de overheid is het publieke vertrouwen dat in haar gesteld moet kunnen wor-
den onmisbaar. Als de beroepsgroep in een negatief  daglicht komt te staan vanwege 
integriteitschendingen door de beroepsbeoefenaren, straalt dat af  op de beroeps-
organisaties en dit kan afbreuk doen aan het vertrouwen dat in deze organisaties 
gesteld wordt. In het verlengde hiervan ligt het vertrouwen dat speelt in de relatie 
tussen de beroepsgroepen en de formele wetgever. Zoals gezegd heeft de wetgever 
de beroepsorganisaties en de beroepsbeoefenaren voorzien van bevoegdheden. Hij 
moet erop kunnen vertrouwen dat zij deze bevoegdheden naar behoren toepassen 
en zodoende een bijdrage leveren aan realisering van de publieke belangen.
Op individueel niveau is sprake van een vertrouwensrelatie tussen de beroepsbeoe-
fenaar en zijn cliënt. Deze wordt enerzijds gevormd door de aard van de dienstver-
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lening, dat in de literatuur een vertrouwensgoed wordt genoemd.11 Hiermee wordt 
bedoeld dat beroepsbeoefenaar over meer relevante kennis dan zijn cliënt beschikt. 
Dit stelt de cliënt in een achterstandspositie: hij kan veelal moeilijk beoordelen of  de 
beroepsbeoefenaar zijn uiterste best heeft gedaan om een zo goed mogelijk resultaat 
te bereiken. Ook kan hij moeilijk beoordelen of  hij de desbetreffende diensten wel 
nodig heeft, welke diensten dat dan moeten zijn en wat de bijdrage van de diensten 
is geweest aan het oplossen van zijn probleem. De cliënt zal met andere woorden 
moeten vertrouwen op de kwaliteit van de beroepsbeoefenaar.
Een ander, en in dit onderzoek belangrijker aspect van de vertrouwensre-
latie tussen de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt wordt gevormd door het vertrou-
welijke karakter van de dienstverlening. Om de publieke belangen te realiseren, is 
van belang dat cliënten zich vrij voelen om informatie aan de beroepsbeoefenaar 
toe te vertrouwen, zonder dat zij hoeven te vrezen voor openbaarmaking daarvan. 
Om deze reden dienen de beroepsbeoefenaren geheimhouding te betrachten over al 
hetgeen hun in de beroepsuitoefening medegedeeld wordt. In bepaalde gevallen is 
de geheimhoudingsplicht versterkt door een verschoningsrecht. In dit onderzoek ga 
ik na op welke wijze het vertrouwelijke karakter van de dienstverlening belemmerin-
gen opwerpt voor het achterhalen van informatie over integriteitsschendingen van 
advocaten, notarissen en accountants bij vastgoedcriminaliteit.
Er bestaat een spanningsveld tussen het publieke vertrouwen dat in de goede beroep-
suitoefening van advocaten, notarissen en accountants gesteld moet kunnen worden 
en het individuele vertrouwen dat een cliënt in de beroepsbeoefenaar moet kunnen 
stellen. Het vereiste publieke vertrouwen kan worden beschouwd als een legitime-
ring van de aanpak van de integriteitsschendingen van deze beroepsbeoefenaren in 
de vastgoedsector. Voor een effectieve aanpak is de beschikbaarheid van informatie 
essentieel. Die beschikbaarheid wordt nu juist beperkt door de juridische bescher-
ming van de individuele vertrouwensrelatie. 
1.3.3 Bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke aanpak
Voor de borging van de publieke belangen die gemoeid zijn met de beroepsuitoe-
fening van advocaten, notarissen en accountants is het van belang dat hun integri-
teitsschendingen voorkomen en bestraft worden. Die borging kan op verschillende 
manieren geschieden. Bijzonder voor deze beroepsgroepen is dat zij beschikken over 
11 Zie onder meer: W. Arts, R. Batenburg & P. Groenwegen, ‘Professies in beweging’, in: W. Arts, R. Baten-
burg & P. Groenwegen, Een kwestie van vertrouwen. Over veranderingen op de markt voor professionele diensten en 
in de organisatie van vrije beroepen, Amsterdam: Amsterdam University Press 2001, p. 159; E.J. Bomhoff  & 
L. van der Geest, Vrije beroepen tussen marktwerking regulering, Breukelen: NYFER 1997, p. 27-28.
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eigen handhavingsinstrumenten om integriteitsschendingen aan te pakken. Een pre-
ventief  instrument is de mogelijkheid om de toegang tot de beroepsuitoefening te 
weigeren als de vrees bestaat dat de betrokkene in de beroepsuitoefening integriteits-
schendingen zal plegen. Een repressief  instrument is de tuchtrechtelijke afdoening 
van integriteitsschendingen. In dit onderzoek ga ik na welke bijdrage met de inzet 
van deze instrumenten geleverd kan worden aan de aanpak van integriteitsschen-
dingen in de vastgoedsector. De focus op deze instrumenten past in de landelijke 
tendens om buiten de traditionele strafrechtelijke kaders te zoeken naar alternatie-
ven in de rechtshandhaving.12 Specifiek voor de bestrijding van vastgoedcriminaliteit 
in Nederland is dat wordt ingezet op een integrale aanpak, waarin de bestuurlijke, 
fiscale, civielrechtelijke en strafrechtelijke aanpak worden gecombineerd. De verster-
king van de integriteit van de cruciale dienstverleners in de vastgoedsector, waartoe 
advocaten, notarissen en accountants behoren, vormt één van de pijlers van die 
aanpak.13
De bevoegdheid om een verzoeker de toegang tot de beroepsuitoefening te 
weigeren, kwalificeer ik als een bestuursrechtelijke preventieve aanpak van de pro-
blematiek. Niet iedereen kan zich zomaar advocaat, notaris of  accountant noemen. 
Deze titels zijn wettelijk beschermd in de zin dat ze alleen gevoerd kunnen worden 
door diegenen die als zodanig benoemd of  ingeschreven zijn. De wijze waarop de 
besluitvorming omtrent de benoeming of  inschrijving is vormgegeven, verschilt per 
beroepsgroep. Een gemeenschappelijk element is dat de inschrijving of  de benoe-
ming wordt gedaan door een overheidsorgaan. Een dergelijke overheidshandeling 
kwalificeer ik als een statusverlening. Door een statusverlening wordt op iemand of  
iets een bepaald rechtsregime van toepassing. Een ander gemeenschappelijk element 
is dat ten behoeve van de statusverlening antecedentenonderzoek wordt verricht. 
Aan de hand van de antecedenten van de verzoeker wordt een inschatting gemaakt 
van zijn integriteit. Als het onderzoek aanleiding geeft voor de vrees dat de betrok-
kene als lid van de beroepsgroep waar tot hij wil toetreden een gevaar vormt, bestaat 
de bevoegdheid hem de toegang te weigeren. Door de toegang te weigeren, wordt 
dit gevaar weggenomen. 
De handhavingsbevoegdheid is preventief  van aard omdat die erop is gericht 
toekomstige overtredingen van advocaten, notarissen en accountants te voorkomen. 
Anders dan doorgaans het geval is bij handhaving wordt dit instrument niet ingezet 
12 Aldus ook L.J.J. Rogier e.a., Bestuursrechtelijke aanpak van criminaliteit en terrorisme, VAR-reeks 138, Den 
Haag: Boom Juridische uitgevers 2007.
13 Kamerstukken II 2006/07, 29 911 en 29 537, nr. 6, p. 2; Brief  van de minister van Veiligheid en Justitie en 
de minister van Financiën aan de Voorzitter van de Tweede Kamer, d.d. 7 maart 2012, ‘Aanpak misbruik 
en criminaliteit in de vastgoedsector: resultaten 2008-2012 en vooruitblik’. Met betrekking tot de pre-
ventie van georganiseerde criminaliteit heeft de regering aangegeven dat de inzet van het bestuursrecht 
het kernpunt is van de kabinetsvoornemens op dit terrein (Kamerstukken II 2007/08, 29 911, nr. 8, p. 3).
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als reactie op een reeds gepleegde overtreding, maar dient het ter voorkoming van 
overtredingen in de toekomst.14 Dit preventieve handhavingsinstrument valt niet op 
één lijn te stellen met de traditionele preventieve bestuursrechtelijke handhavingsin-
strumenten, zijnde de preventieve last onder bestuursdwang of  dwangsom. Het ver-
band tussen de vrees voor een overtreding en de daadwerkelijke overtreding die in 
de toekomst begaan wordt, is hier losser dan bij de preventieve last onder bestuurs-
dwang of  dwangsom. Op grond van de Awb kunnen deze preventieve sancties 
opgelegd worden als er een klaarblijkelijk gevaar bestaat voor een overtreding. Het 
bestuursorgaan hoeft de overtreding dan niet af  te wachten. Het gevaar moet zien 
op het begaan van een bepaalde overtreding en de last ziet dan ook op het voorkomen 
van die overtreding. De in dit onderzoek bedoelde preventieve handhaving is anders 
van aard. Als de antecedenten van de betrokkene aanleiding geven om te vrezen 
voor overtredingen in de beroepsuitoefening kan de toegang tot de beroepsuitoefe-
ning geweigerd worden. Weliswaar dienen de antecedenten verband te houden met 
de vermoedelijk te plegen overtredingen, maar de te vrezen overtredingen kunnen, 
in vergelijking met de preventieve last onder bestuursdwang of  dwangsom, minder 
concreet omschreven worden in het weigeringsbesluit. De weigeringsgronden zijn 
namelijk vrij algemeen geformuleerd als de vrees voor overtredingen van de voor de 
beroepsbeoefenaar toepasselijke wet- en regelgeving of  ander gedrag dat een goede 
advocaat, notaris of  accountant niet betaamt.15
Een tuchtrechtprocedure kan gestart worden als een klacht wordt ingediend 
bij de tuchtrechter over het handelen of  nalaten van een advocaat, notaris of  accoun-
tant. Het tuchtrechtelijke instrumentarium heeft een repressief  karakter, omdat het 
kan worden ingezet als reactie op reeds begane normschendingen en naar aanleiding 
daarvan straffen kunnen worden opgelegd. In de tuchtrechtelijke handhaving gaat 
het niet om handelingen of  besluiten van bestuursorganen, maar om een eigensoor-
tige vorm van rechtspraak waaraan deze beroepsgroepen onderworpen zijn. 
De statusverleningsprocedure en de tuchtrechtprocedure kunnen niet los 
van elkaar worden gezien. De statusverleningen kunnen opgevat worden als een 
conditio sine qua non voor de toepasselijkheid van het tuchtrecht. Met de statusverle-
ningen wordt de samenstelling van de beroepsgroep bepaald. Alleen de personen die 
14 Aldus ook L.J.J. Rogier, Preventieve bestuurlijke rechtshandhaving, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2006, 
p. 10. Schlössels en Zijlstra merken naar aanleiding van soortgelijke handhavingsinstrumenten op dat 
handhaving per definitie repressief  is, namelijk het onderzoek naar overtredingen en het opleggen van 
een sanctie naar aanleiding van een overtreding, maar dat het vanuit bestuurlijk oogpunt logisch is 
handhaving ruimer op te vatten. Handhaving ziet in die opvatting op maatregelen ter bestrijding van 
ongewenst gedrag (R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deventer: Kluwer 
2010, p. 942).
15 Aldus ook Rogier 2006, p. 16.
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de statusverleningsprocedure succesvol hebben doorlopen, zijn lid van de beroeps-
groep en in die hoedanigheid onderworpen aan de tuchtrechtelijke handhaving. 
1.3.4 Informatiegebruik
Zoals gezegd is informatie waarmee misstanden blootgelegd kunnen worden een 
essentieel aspect van een effectieve aanpak van de problematiek. De mogelijkheden 
om gebruik te maken van die informatie vormt daarom de invalshoek in de analyse 
van de bijdrage die de bestuurs- en de tuchtrechtelijke instrumenten kunnen leve-
ren aan de aanpak van de problematiek. Om de informatiepositie van de bevoegde 
organen te kunnen bepalen, is het van belang na te gaan wie die informatie aan hen 
kan leveren. Verschillende actoren kunnen over informatie beschikken die verband 
houdt met de hier beschreven problematiek. Dit kunnen private actoren zijn, bij-
voorbeeld de cliënt van de beroepsbeoefenaar. Het ligt echter niet voor de hand 
dat hij deze informatie op eigen initiatief  gaat delen ten behoeve van de bestuurs- 
of  tuchtrechtelijke aanpak. In de problematiek die centraal staat in dit onderzoek 
wordt de beroepsbeoefenaar door zijn cliënt ingeschakeld om behulpzaam te zijn 
bij het plegen van vastgoedcriminaliteit. De cliënt is dan ook niet gebaat bij open-
heid van zaken. Ook derden die te maken hebben met de (malafide) dienstverlening 
van de beroepsbeoefenaar zouden informatie kunnen verschaffen. Het antwoord op 
de vraag op welke wijze zij die informatie tot hun beschikking hebben gekregen en 
wat hun beweegredenen zijn om deze te delen, zal afhankelijk zijn van verschillende 
factoren. De juridische benadering van dit onderzoek is ontoereikend om deze vraag 
te beantwoorden. Ik betrek de informatievoorziening die via hen verloopt dan ook 
niet in dit onderzoek.
Ik richt mij in dit onderzoek op publiekrechtelijke actoren. Verschillende 
toezichthouders en opsporingsorganen beschikken over bevoegdheden waarmee zij 
op de hoogte kunnen raken van de betrokkenheid van advocaten, notarissen en 
accountants bij vastgoedcriminaliteit. Voor het antwoord op de vraag welke infor-
matie deze organen kunnen achterhalen en of  zij deze informatie met andere over-
heidsorganen mogen delen ten behoeve van de aanpak van integriteitsschendingen 
in de vastgoedsector, is een juridische benadering wel noodzakelijk. Zij zijn hiertoe 
slechts gerechtigd als hiervoor een wettelijke grondslag bestaat, die is toegekend ter 
behartiging van dat specifieke algemene belang (specialiteitsbeginsel)16 en voor zover 
zij binnen de normatieve grenzen blijven die het recht stelt aan hun bevoegdheids-
uitoefening. 
16 L.J.A. Damen e.a., Bestuursrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2009, p. 57.
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In dit onderzoek zet ik de inhoud van die normen uiteen. Ik bespreek de 
eisen die voortvloeien uit de algemene beginselen van behoorlijk bestuur en de wijze 
waarop deze beginselen de mogelijkheden om informatie te achterhalen, normeren. 
Aan bod komen het evenredigheidsbeginsel, het verbod van détournement de pouvoir en 
het zorgvuldigheidsbeginsel. Als de vergaarde informatie gebruikt moet worden als 
bewijsmateriaal voor het opleggen van een strafsanctie is deze omstandigheid, gelet 
op artikel 6 lid 2 EVRM, van belang voor het antwoord op de vraag of  de betrok-
ken beroepsbeoefenaar verplicht kan worden om informatie te verstrekken aan het 
toezicht- of  handhavingsorgaan.
Voor een belangrijk deel wordt de inhoud van de normatieve grenzen 
bepaald door de wetgeving waaraan de afzonderlijke organen hun toezichts- of  
opsporingsbevoegdheden ontlenen. Deze verschillen per orgaan. In de analyse van 
de normering van de informatievergaring door de afzonderlijke organen speelt 
steeds een belangrijke rol hoe het vertrouwelijke karakter van de dienstverlening van 
advocaten, notarissen en accountants zich verhoudt tot de bevoegdheidsuitoefening 
van het toezicht- of  opsporingsorgaan. Zoals gezegd bekleden deze beroepsbeoe-
fenaren een vertrouwenspositie. In de individuele relatie met hun cliënt betekent 
dit dat de vertrouwelijke informatie die tussen de beroepsbeoefenaar en zijn cli-
ent gewisseld wordt, beschermd wordt. De aan de beroepsbeoefenaar toegekende 
geheimhoudingsplichten en verschoningsrechten strekken ertoe dat die informatie 
in beginsel niet aan derden openbaar hoeft te worden gemaakt. De vertrouwelijke 
communicatie tussen een advocaat en zijn cliënt wordt bovendien beschermd door 
het legal privilege-beginsel. In dit onderzoek ga ik na hoe de juridische bescherming van 
informatie zich verhoudt tot de bevoegdheidsuitoefening van de toezichthouders 
en opsporingsorganen. Aan de orde komen de vragen of  de beroepsbeoefenaar 
verplicht is hieraan zijn medewerking te verlenen, en zo ja, of  die verplichting zó ver 
strekt dat ook vertrouwelijke informatie desgevraagd aan de toezichthouder of  het 
opsporingsorgaan verstrekt moet worden.
Voor de informatiepositie van de organen die bevoegd zijn inzake de statusverle-
ning en de tuchtrechtspraak is interessant na te gaan in hoeverre zij gebruik kunnen 
maken van de informatie die vergaard is in het kader van het toezicht en de opspo-
ring. Deze informatie is met het oog op een ander doel verzameld en dat kan, gelet 
op het specialiteitsbeginsel, consequenties hebben voor de mogelijkheden om deze 
informatie in de context van de statusverlening of  het tuchtrecht te gebruiken. In 
dit onderzoek bespreek ik de mogelijkheden die de huidige wet- en regelgeving hier-
voor biedt. Als de wetgever van oordeel is dat de huidige wettelijke mogelijkheden 
tekortschieten en besluit tot een wetswijziging die de mogelijkheden van informatie-
gebruik in de statusverlenings- of  tuchtrechtprocedure uitbreidt, dient hij te blijven 
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binnen de grenzen die hieraan gesteld worden door het hoger recht. De grenzen die 
ik in dit onderzoek bespreek, dienen ter bescherming van degene op wie de infor-
matie betrekking heeft, te weten het recht op een fair trial en het recht op de bescher-
ming van de persoonlijke levenssfeer. In het kader van het informatiegebruik in een 
statusverleningsprocedure bespreek ik ook grenzen met een ander karakter, namelijk 
de Europeesrechtelijke normering van de erkenning van beroepskwalificaties.
1.3.5 Deelvragen en opzet onderzoek
Om te komen tot een antwoord op de hierboven toegelichte probleemstelling han-
teer ik een aantal deelvragen. De eerste deelvraag heeft betrekking op de positie van 
de beroepsbeoefenaren. In het kader van deze deelvraag ga ik na in hoeverre die 
positie bijzonder is. Om deze vraag te beantwoorden ga ik in de hoofdstukken 2, 
3 en 4 na voor welke publieke belangenbehartiging de beroepsbeoefenaren verant-
woordelijk zijn en hoe die verantwoordelijkheden beslag hebben gekregen in wet- 
en regelgeving. Deze hoofdstukken vormen het raamwerk waarbinnen de volgende 
deelvragen beantwoord moeten worden, met uitzondering van de achtste deelvraag.
De bijzondere positie van deze beroepsbeoefenaren is van invloed op de 
invulling van het begrip ‘integriteitsschending’ in dit onderzoek. Hoe dit begrip inge-
vuld kan worden, is de tweede deelvraag. In hoofdstuk 5 ga ik op zoek naar een defi-
nitie van ‘integriteit’ en ga ik na welke integriteitsschendingen advocaten, notarissen 
en accountants kunnen plegen in de vastgoedsector. In dit hoofdstuk komt tevens 
aan de orde welke gevallen van integriteitsschendingen door advocaten, notarissen 
en advocaten thans bekend zijn.
Met de bevindingen over de aard van de integriteitsschendingen kan wor-
den bepaald welke informatie inzicht kan geven in gepleegde of  te plegen inte-
griteitsschendingen in de vastgoedsector. De derde deelvraag, die centraal staat in 
hoofdstuk 6, heeft betrekking op de mogelijkheden die toezichthouders en opspo-
ringsinstanties hebben om deze informatie te achterhalen. Hiertoe bespreek ik de 
bevoegdheden die zij in dat verband kunnen aanwenden en de wijze waarop die 
bevoegdheden worden genormeerd. Ik bespreek in dit hoofdstuk de algemene nor-
men die op alle organen, of  een bepaalde categorie organen van toepassing zijn. 
Op basis van deze analyse kan in algemene zin een uitspraak gedaan worden over 
hun mogelijkheden om informatie te vergaren. Ook bespreek ik de organen en de 
wijze waarop zij genormeerd worden afzonderlijk. Op basis hiervan kan per orgaan 
een uitspraak gedaan worden over zijn informatiepositie. In dit hoofdstuk gaat veel 
aandacht uit naar het vertrouwelijke karakter van de dienstverlening omdat dit de 
mogelijkheden om informatie te vergaren in belangrijke mate beïnvloedt.
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De vierde en de vijfde deelvraag staan centraal in hoofdstuk 7 resp. 8. Deze 
hoofdstukken hebben betrekking op de mogelijkheden om een verzoeker de toe-
gang tot de beroepsuitoefening te weigeren. De vierde deelvraag is hoe de toegangs-
procedure is vormgegeven en welke doelstellingen beoogd worden met de wettelijk 
gereguleerde toegangsprocedure en de weigeringsgronden die in dat verband kun-
nen worden toegepast. Het antwoord op deze vraag komt terug bij de beantwoor-
ding van de vijfde deelvraag in het kader waarvan ik naga of  deze doelstellingen 
bereikt kunnen worden als zij gerelateerd worden aan integriteitschendingen in de 
vastgoedsector. Zoals gezegd is mijn invalshoek hierbij de informatiepositie van de 
organen die bevoegd zijn iemand de toegang tot de beroepsuitoefening te weigeren. 
Hun informatiepositie analyseer ik door na te gaan welke informatie zij bij hun 
besluitvorming kunnen betrekken en of  op grond van de huidige wettelijke moge-
lijkheden de informatievoorzieningen uitgebreid kunnen worden.
In het kader van de zesde en de zevende deelvraag (hoofdstuk 9 en 10) 
verricht ik dezelfde exercitie, maar dan met betrekking tot de tuchtrechtelijke hand-
having van de problematiek. 
Als de wetgever besluit de mogelijkheden om informatie te gebruiken in de 
toegangsprocedure of  tuchtrechtprocedure te verruimen, dient hij te blijven binnen 
de normatieve grenzen die het hoger recht hieraan stelt. In het kader van de acht-
ste deelvraag onderzoek ik op welke wijze deze grenzen de mogelijkheden van de 
wetgever normeren en welke afwegingen de wetgever in dat verband moet maken 
(hoofdstuk 11). De beantwoording van deze deelvraag heeft een ander karakter dan 
die van de hierboven genoemde, omdat deze niet plaatsvindt binnen het raamwerk 
dat in de hoofdstukken 2, 2 en 4 uiteengezet is. De bevindingen uit deze hoofdstuk-
ken over de bijzondere positie van de beroepsbeoefenaren spelen wel een rol in de 
afwegingen die de wetgever dient te maken.
Ik sluit dit onderzoek af  met hoofdstuk 12 waarin ik de conclusies bespreek 
die getrokken kunnen worden op basis van de beantwoording van deze vragen.
Samenvattend worden in dit onderzoek de volgende deelvragen beantwoord.
1. In welk opzicht is de positie van advocaten, notarissen en accountants bij-
zonder? 
2. Wat kan worden verstaan onder ‘integriteit’ en welke integriteitsschendin-
gen kunnen advocaten, notarissen en accountants plegen in de vastgoedsec-
tor?
3. Wat is de informatiepositie van toezichthouders en opsporingsinstanties 
met betrekking tot integriteitsschendingen van deze beroepsbeoefenaren in 
de vastgoedsector, gelet op hun bevoegdheden en de normering daarvan?
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4. Hoe zijn de procedures omtrent de toegang tot de beroepsuitoefening 
vormgegeven en welke doelstellingen worden hiermee beoogd? 
5. Kunnen deze doelstellingen bereikt worden als zij gerelateerd worden aan 
integriteitschendingen in de vastgoedsector?
6. Hoe zijn de tuchtrechtprocedures vormgegeven en welke doelstellingen 
worden hiermee beoogd? 
7. Kunnen deze doelstellingen bereikt worden als zij gerelateerd worden aan 
integriteitschendingen in de vastgoedsector?
8. Welke afwegingen dient de wetgever te maken als hij besluit de mogelijkhe-
den om informatie te gebruiken in de toegangsprocedure of  tuchtrechtpro-
cedure te verruimen, gelet op het hogere recht?
1.4 Verantwoording
1.4.1 Aard van het onderzoek en onderzoeksmethoden
Dit onderzoek is klassiek juridisch van aard.17 Het onderzoek beoogt in kaart te 
brengen hoe de aanpak van de maatschappelijke problematiek van integriteits-
schendingen van advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector valt in 
te passen in het huidige juridische systeem, bezien vanuit het perspectief  van de 
beschikbaarheid van informatie over de problematiek. De beantwoording van de 
onderzoeksvragen die ik in dat kader geformuleerd heb, kan allereerst worden geba-
seerd op een onderzoek dat een beschrijvend karakter heeft. De beschrijving ziet op 
hoe de situatie is volgens het geldende recht en welke relevante aspecten, kenmerken 
en eigenschappen zich daarbij voordoen.18 Op basis van de beschrijvende analyse 
kunnen de verschillende aspecten met elkaar in verband worden gebracht en kan een 
ordening en interpretatie van het geldende recht gegeven worden.19 Hiervoor maak 
ik gebruik van de theoretische juridische begripsvorming die ter zake ontwikkeld is. 
Het recht biedt niet in alle gevallen een antwoord op de vragen die opkomen in dit 
onderzoek, bijvoorbeeld omdat de wetgever geen regeling heeft getroffen voor dat 
specifieke geval of  omdat over een bepaald geval geen jurisprudentie beschikbaar is 
omdat er niet over is geprocedeerd. Op basis van de beschrijving, ordening en inter-
17 H. Tijssen, De juridische dissertatie onder de loep. De verantwoording van methodologische keuzes in juridische disserta-
ties, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2009, p. 70.
18 I. Curry-Sumner e.a., Onderzoeksvaardigheden. Instructie voor juristen, Nijmegen: 2010, p. 18; A.D. de Groot, 
Methodologie. Grondslagen van onderzoek en denken in de gedragswetenschappen, Assen: Van Gorcum 1994, p. 319; 
R.A.J. van Gestel & J.B.M. Vranken, ‘Naar criteria voor methodologische verantwoording’, NJB 2007-24, 
p. 1448-1461.   
19 Voor meer over de interpretatieftheoretische studies zie: De Groot 1994, p. 325.
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pretatie van het geldende recht kunnen wel voorspellingen worden gedaan voor de 
uitkomst van dergelijke gevallen. 
De onderzoeksmethode die ik hanteer is tekstanalyse.20 De teksten die ik 
hierbij bestudeer, zijn internationale bronnen (verdragen en EU-regelgeving), wet- 
en regelgeving en jurisprudentie. Tevens maak ik gebruik van de parlementaire 
geschiedenis, de toelichtingen op regelgeving en de literatuur die op de desbetref-
fende onderwerpen betrekking heeft. 
De beantwoording van het deel van de eerste deelvraag dat betrekking 
heeft op de inhoud van de publieke belangen kan niet plaatsvinden op basis van 
een beschrijving van het geldende recht. De inhoud van de publieke belangen die 
gemoeid zijn met de beroepsuitoefening is immers afhankelijk van politieke keuzes 
en afwegingen. In dit onderzoek baseer ik mij voor het bepalen van de inhoud van 
die belangen op de parlementaire geschiedenis van de beroepswetten. Een beschrij-
vende analyse van het geldende recht is vervolgens wel noodzakelijk om te beoor-
delen op welke wijze de verantwoordelijkheden voor publieke belangen zijn ingebed 
in wet- en regelgeving.
Voor de afbakening van het begrip ‘integriteit’ (tweede deelvraag) zou een 
analyse van uitsluitend juridische documenten niet volstaan. Daarom raadpleeg ik 
voor de beantwoording van deze deelvraag ook sociaalwetenschappelijke literatuur 
waarin visies zijn gegeven op de invulling en betekenis van dit begrip.
Voor de beantwoording van de vragen die betrekking hebben op de doel-
stelling van de statusverlenings- en de tuchtrechtprocedure (deelvragen 4 en 6) ver-
richt ik niet alleen een analyse van het geldende recht, maar achterhaal ik tevens 
de achtergronden van de statusverlenings- en de tuchtrechtprocedure, de ontwik-
kelingen die deze instrumenten doorgemaakt hebben en de motieven die daarmee 
beoogd zijn.21 Hiervoor maak ik gebruik van de informatie die hierover te vinden is 
in de parlementaire geschiedenis die daarop betrekking heeft.
De beantwoording van de vragen die betrekking hebben op de mogelijkhe-
den om het informatiegebruik in de statusverlenings- en de tuchtrechtprocedure uit 
te breiden ten opzichte van de huidige situatie (in het kader van de deelvragen 5 en 
7) heeft naast een beschrijvend en interpretatief  karakter ook een ontwerpkarakter.22 
In dit verband ga ik na of  de instrumenten zodanig ontworpen kunnen worden dat 
hierbij meer relevante informatie over integriteitsschendingen door advocaten, nota-
rissen en accountants gebruikt kan worden. Omdat ik het ontwerponderzoek juri-
disch benader, vindt ook dit type onderzoek plaats op basis van een beschrijvende 
analyse van het geldende recht op dit punt. 
20 Tijssen 2009, p. 72.
21 Door Curry-Sumner e.a. 2010, p. 18, wordt dit type onderzoek ‘verklarend onderzoek’ genoemd.
22 Curry-Sumner e.a. 2010, p. 18.
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1.4.2 Betekenis van de onderzoeksresultaten
Door inzicht te verschaffen in de beschikbare informatie in de toezicht- en opspo-
ringsfase en de mogelijkheden om deze informatie te delen ten behoeve van de 
bestuurs- en tuchtrechtelijke aanpak, kan een uitspraak worden gedaan over de bij-
drage die hiermee geleverd kan worden aan de aanpak van integriteitsschendingen 
van advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector. Dit is relevante 
informatie omdat de bevordering van hun integriteit één van de pijlers van de inte-
grale aanpak van vastgoedcriminaliteit is. Zoals gezegd, wordt in die integrale aanpak 
ook gebruik gemaakt van andere, bestuurlijke, fiscale, civielrechtelijke en strafrech-
telijke handhavingsinstrumenten. In dit onderzoek worden geen uitspraken gedaan 
over de effectiviteit van die andere handhavingsinstrumenten of  over de integrale 
aanpak als zodanig. Wel wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van informatie die 
daarin naar voren is gekomen, omdat hiermee inzicht kan worden verschaft in de 
aard van de problematiek.
De normatieve grenzen die ik in het onderzoek bespreek, geven de speel-
ruimte aan waarbinnen informatie vergaard en gedeeld kan worden. Deze grenzen 
zijn gebaseerd op huidig recht en vormen lang niet allemaal een vaststaand gegeven. 
Wet- en regelgeving kunnen immers gewijzigd worden. Deze flexibiliteit is niet altijd 
in dezelfde mate aanwezig. Het spreekt voor zich dat dit bijvoorbeeld in veel min-
dere mate opgaat voor de grondwettelijke en verdragsrechtelijke normen. 
In dit onderzoek stel ik de grenzen zelf  niet ter discussie. Als besloten 
wordt bepaalde grenzen te verleggen teneinde intensiever van een bepaald handha-
vingsinstrument gebruik te kunnen maken, of  om het instrument zodanig te kunnen 
herzien dat het ingrijpender van aard is, heeft dit gevolgen voor de positie van de 
beroepsbeoefenaar en in het bijzonder voor de relatie met zijn cliënt. In dat kader 
zullen afwegingen gemaakt moeten worden waarbij het belang van de effectieve aan-
pak van de integriteitsschendingen van deze beroepsbeoefenaren afgewogen moet 
worden tegen het belang van de bescherming van de vertrouwelijke relatie tussen de 
beroepsbeoefenaar en zijn cliënt. In dit juridische onderzoek kunnen die afwegingen 
niet gemaakt worden maar worden de juridische handvatten geboden die hiervoor 
nodig zijn.
Ook wil ik de volgende kanttekening plaatsen. In dit onderzoek ga ik slechts 
in op de juridische mogelijkheden en belemmeringen voor de toepassing van de 
bevoegdheden. De omstandigheid dat de toepassing van een bepaalde bevoegd-
heid juridisch toelaatbaar of  misschien zelfs voorgeschreven is, wil niet zeggen dat 
er geen andere belemmeringen zijn, zoals economische afwegingen of  praktische 
bezwaren, die maken dat daarvan geen gebruik gemaakt wordt. De rol die deze 
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omstandigheden kunnen spelen in de aanpak van onderhavige problematiek wordt 
in dit onderzoek niet belicht. 
Evenmin kan op basis van dit onderzoek een uitspraak worden gedaan over 
de effectiviteit van de aanpak van vastgoedcriminaliteit in algemene zin. De omstan-
digheid dat gebruik gemaakt kan of  moet worden van de bevoegdheden die in dit 
onderzoek aan de orde komen, geeft geen garantie voor een daling van de vastgoedcri-
minaliteit. Zoals gezegd gaat het om een complexe problematiek waarbij veel verschil-
lende actoren zijn betrokken. Advocaten, notarissen en accountants kunnen een faci-
literende rol vervullen maar zijn geen noodzakelijke voorwaarde voor het plegen van 
deze criminaliteit. Wel kan gezegd worden dat de aanpak van de integriteitsschendin-
gen van deze beroepsbeoefenaren drempels kan opwerpen voor vastgoedcriminelen. 
In de criminologische wetenschap bestaat aandacht voor een dergelijke benadering 
van criminaliteitspreventie vanuit de situational crime prevention-theorie. Deze theorie is 
gebaseerd op de idee dat de mate van criminaliteit niet alleen afhangt van de motivatie 
van de pleger, maar ook van de aanwezigheid van faciliterende omstandigheden. De 
strategieën die op deze theorie gebaseerd zijn, beïnvloeden dan ook de omgevingsfac-
toren, in de zin dat crimineel gedrag minder aantrekkelijk gemaakt wordt.23
1.4.3 Onderzoeksprogramma Publieke en private belangen in balans
Dit onderzoek wordt verricht in het onderzoeksprogramma Publieke en private 
belangen in balans dat aan de faculteit der Rechtsgeleerdheid van de Vrije Univer-
siteit wordt uitgevoerd. Het centrale thema van dit programma is dat het recht de 
functie heeft om activiteiten in de samenleving te reguleren. In die regulering moet 
een balans worden gezocht tussen de aanwezige private en publieke belangen. Eén 
van de centrale vragen van het programma is of  de keuzes die gemaakt worden ter 
borging van bepaalde publieke belangen, ertoe leiden dat voldoende evenwicht kan 
worden bereikt wat betreft de verwezenlijking van alle aanwezige belangen.
Dit onderzoek heeft betrekking op de regulering van de balans tussen de 
aanwezige publieke belangen. Door deze belangen in kaart te brengen en na te gaan 
op welke wijze de belangenbehartiging georganiseerd is en welke keuzes hieraan ten 
grondslag liggen, wordt inzichtelijk waar en op welke wijze de belangenbehartiging 
onder spanning staat en binnen welke randvoorwaarden nieuwe keuzes gemaakt 
kunnen worden.
23 C.R.A. van der Schoot, Organised Crime Prevention in the Netherlands. Exposing the effectiveness of  Preventive 
Measures (diss. Rotterdam), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2006, p. 2.
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2.1 Inleiding
In dit hoofdstuk staat de bijzondere positie van de advocatuur centraal. De advo-
catuur heeft met het notariaat en de accountancy gemeenschappelijk dat de leden 
van de beroepsgroep een bijzondere verantwoordelijkheid dragen in de Nederlandse 
samenleving. Deze verantwoordelijkheid komt tot uitdrukking in bepaalde publieke 
belangen die met hun beroepsuitoefening gemoeid zijn. Vanwege die belangen heb-
ben deze beroepsbeoefenaren een bijzondere positie, in vergelijking met andere juri-
dische en financiële dienstverleners die niet, of  in mindere mate verantwoordelijk zijn 
voor de verwezenlijking van die publieke belangen. De bijzondere positie laat zich 
voor een individuele advocaat kenmerken door bepaalde bevoegdheden waarover 
hij beschikt, de wijze waarop de relatie met zijn cliënt is vormgegeven en de wijze 
waarop de beroepsuitoefening is genormeerd. De bijzondere positie komt voorts tot 
uiting in de (publiekrechtelijke) organisatie van de beroepsgroep als geheel. 
Om de positie van de advocatuur inzichtelijk te maken, schets ik eerst het 
juridisch kader waarbinnen de advocatuur functioneert (§2.2.1). Vervolgens ga ik na 
op welke wijze de positie van een individuele advocaat als bijzonder te kwalificeren 
valt. Aan de hand van het juridisch kader, de parlementaire geschiedenis en de juris-
prudentie ga ik na wat de kenmerken van een advocaat zijn, over welke bevoegd-
heden hij beschikt en met beide aspecten samenhangend, welke publieke belangen 
met zijn beroepsuitoefening gemoeid zijn (§2.2.2-2.2.4). Dezelfde exercitie verricht 
ik ten aanzien van de organisatie van de beroepsgroep als zodanig (§2.3). Ik sluit dit 
hoofdstuk af  met een conclusie (§2.4).
In de hoofdstukken 3 en 4 hanteer ik dezelfde aanpak voor het notariaat 
en de accountancy. De bevindingen van deze hoofdstukken vormen het raamwerk 
waarbinnen de problematiek van integriteitsschendingen van advocaten, notarissen 
en accountants zich manifesteert en waarbinnen de problematiek aangepakt moet 
worden. Concreet betekent dit dat de bijzondere positie van deze beroepsbeoefe-
naren van invloed is op de invulling van het begrip ‘integriteit’ in dit onderzoek 
(hoofdstuk 5). Vervolgens komen vanwege die specifieke invulling bepaalde infor-
matiebronnen in beeld die inzicht kunnen verschaffen in gepleegde of  te plegen 
integriteitsschendingen (hoofdstuk 6). Het juridisch kader van de beroepsgroepen 
voorziet in twee specifiek voor deze beroepsgroepen geldende handhavingsinstru-
menten, te weten de wettelijke gereguleerde toegangsprocedure en het tuchtrecht. 
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In de bespreking van de bijdrage die deze instrumenten kunnen leveren aan de aan-
pak van de centrale problematiek, gelet op de informatiepositie van de bevoegde 
organen (hoofdstukken 7-11), maak ik dan ook gebruik van de bevindingen van de 
hoofdstukken 2, 3 en 4.
2.2 De bijzondere positie van een advocaat
2.2.1 Algemeen juridisch kader
Een ieder heeft het recht zich in rechte, in een bezwaarschriftprocedure en in admi-
nistratief  beroep te laten bijstaan. Dit klassieke grondrecht is vervat in artikel 18 
Grondwet en in het eenieder verbindende mensenrecht artikel 6 lid 3 onder c EVRM 
en artikel 14 lid 3 onder b en d IVBPR. Het recht op rechtsbijstand stelt de burger in 
staat naleving van de regels van de rechtsstaat af  te dwingen. In dit opzicht vertoont 
het recht direct verband met het functioneren van de rechtsstaat.24 Deze rechtsbij-
stand kan, in sommige gevallen uitsluitend,25 verleend worden door advocaten. Het 
recht op rechtsbijstand van de burger strekt evenwel niet zó ver dat een advocaat in 
elk voorkomend geval verplicht is zijn diensten te verlenen. Volgens de staatscom-
missie-Cals/Donner26 rust de verplichting tot het verlenen van rechtsbijstand op de 
advocatuur als geheel en niet op de individuele advocaat. 
Het beroep van de advocaat wordt in belangrijke mate geregeld in de Advo-
catenwet.27 De wetgever heeft in de Advocatenwet geen taakomschrijving van een 
advocaat gegeven. In de memorie van toelichting behorende bij deze wet valt deze 
wel te lezen; de regering stelt dat het ‘de taak van en de roeping van de advocaat [is], 
op te treden ter verdediging van personen en belangen, die worden bedreigd’.28 Een 
advocaat vervult deze taak door het verlenen van zijn bijstand aan rechtzoekenden, 
door het geven van juridische adviezen en door het verlenen van procesvertegen-
woordiging in conflicten. Met zijn advisering informeert hij de rechtzoekende over 
de toepasselijke rechtsregels die van belang zijn om zijn juridische situatie goed te 
begrijpen en om het probleem te kunnen voorkomen of  op te lossen. Tijdens de 
24 P.W.C. Akkermans (red.), De Grondwet. Een artikelsgewijs commentaar, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1987, 
p. 312.
25 Op grond van artikel 79 Rv kunnen partijen in zaken voor de kantonrechter in persoon procederen. In 
alle overige zaken hebben zij een advocaat nodig. In zaken voor de bestuursrechter is procesvertegen-
woordiging niet verplicht.
26 Deze commissie werd in 1967 ingesteld door het kabinet-De Jong en bracht advies over een algehele 
herziening van de Grondwet en over de daarmee in verband staande wijzigingen van de Kieswet.
27 Stb. 1953, 365. 
28 Kamerstukken II 1947/48, 892, nr. 3, p. 7.
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procesvertegenwoordiging verdedigt hij de belangen van zijn cliënt, verleent hij bij-
stand in strafzaken en zorgt hij er voor dat het proces behoorlijk verloopt.29
De toegang tot de beroepsuitoefening (waarover meer uitgebreid in hoofd-
stuk 7) staat open voor diegenen aan wie door een Nederlandse universiteit of  de 
Open Universiteit de graad van bachelor en master op het gebied van het recht, de 
meestertitel of  het doctoraat in de rechtsgeleerdheid is verleend. Voor EU-onder-
danen geldt dat zij een EG-verklaring moeten kunnen overleggen. Om het beroep 
van advocaat te mogen uitoefenen is het noodzakelijk ingeschreven te zijn op het 
tableau van de Nederlandse Orde van Advocaten (artikel 1 Advocatenwet, zie verder 
hoofdstuk 7 en 8).
Naast de Advocatenwet wordt het beroep gereguleerd door de verordenin-
gen die vastgesteld zijn door het college van afgevaardigden van de Nederlandse 
Orde van Advocaten (hierna: NOvA). Voorbeelden hiervan zijn de Verordening op 
de administratie en de financiële integriteit30 en de Verordening op de vakbekwaam-
heid.31 Deze regelingen zijn bindend voor advocaten (artikel 29 Advocatenwet) en 
vormen onderdeel van het toetsingskader van de tuchtrechter (artikel 46 Advoca-
tenwet). 
Naast de verordeningen heeft het college van afgevaardigden ook de 
Gedragsregels 199232 (hierna: Gedragsregels) vastgesteld. De normen uit de 
Gedragsregels geven een uitwerking van de in artikel 46 Advocatenwet vervatte 
zorgvuldigheidsnorm en vormen een weergave van ‘de heersende opvatting’ binnen 
de advocatuur. Over de juridische status van de Gedragsregels valt op te merken dat 
deze geen algemeen verbindende voorschriften bevatten. Weliswaar zijn de regels 
algemeen van aard, gericht tot advocaten en schrijven deze voor wat zij moeten doen 
of  nalaten, met die regels wordt evenwel geen rechtsgevolg beoogd. Dit kan worden 
afgeleid uit de inleiding bij de Gedragsregels, waarin het college van afgevaardigden 
aangeeft dat de regels als richtlijn fungeren voor advocaten in hun praktijkuitoefe-
ning. Ook dienen zij als leidraad voor de tuchtrechter bij toetsing aan de algemene 
zorgvuldigheidsnorm van artikel 46 Advocatenwet.33 Het college heeft voor het vast-
stellen van de Gedragsregels dan ook geen gebruik gemaakt van zijn verordenende 
bevoegdheid op grond van artikel 134 Grondwet jo artikel 28 Advocatenwet. Hieruit 
kan worden afgeleid dat het college met de Gedragsregels geen wijziging heeft willen 
29 Commissie Advocatuur, Een maatschappelijke orde, 2006, p. 19, verzonden aan de Tweede Kamer bij brief  
van 24 april 2006, Kamerstukken II 2005/06, 30 300 VI, nr. 144.
30 Stcrt. 2009, 118.
31 Stcrt. 2009, 20215.
32 <www.advocatenorde.nl/wetenregelgeving/vademecum.asp>.
33 Inleiding Gedragsregels 1992.
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aanbrengen in de rechtspositie van een advocaat, met andere woorden: hij heeft geen 
rechtsgevolg beoogd. Van zelfstandige rechtsnormen is hier dan ook geen sprake.34 
Evenmin kunnen de Gedragsregels als beleidsregels of  richtlijnen gekwalifi-
ceerd worden. Beleidsregels hebben betrekking op het gebruik van een bevoegdheid 
van een bestuursorgaan (artikel 1:3 lid 4 Awb) en zij binden het bestuursorgaan (met 
de mogelijkheid hiervan af  te wijken). Richtlijnen gaan niet gepaard met zelfbin-
ding van het bevoegde bestuursorgaan, en worden gegeven met het oog op enige 
bestuursbevoegdheid.35 Aan deze kernmerken wordt niet voldaan omdat in artikel 
46 Advocatenwet geen bevoegdheid aan het college van afgevaardigden gegeven. 
Ik vat de Gedragsregels op als de interpretatie van een algemeen geformu-
leerde norm in een wet in formele zin, artikel 46 Advocatenwet, welke als zodanig niet 
juridisch afdwingbaar is. Als een gedragsregel niet in acht genomen wordt, kan dit 
gedrag onder omstandigheden onzorgvuldig zijn en door de tuchtrechter als schen-
ding van de tuchtrechtelijke norm gekwalificeerd worden.
2.2.2 Kenmerken van een advocaat
Het beroep van advocaat is eeuwenoud en gaat terug naar de Griekse oudheid. In 
die tijd hadden advocaten meer de functie van redenaars en deze functie werd door 
priesters bekleed. In de vroege Romeinse tijd gingen mensen zich op een min of  
meer beroepsmatige wijze bezig houden met het verlenen van rechtshulp. De oor-
sprong van de rechtshulpverlening is te vinden in de verhouding tussen de patroon 
en zijn cliënten die van hem in sociaal opzicht afhankelijk waren. De patroon ver-
leende de rechtsbijstand niet op basis van zijn juridische kennis, deze kennis hoefde 
ook niet aanwezig te zijn, maar op basis van zijn sociale positie.36 Hij verschafte de 
rechtshulp gratis en werd beloond met hoog aanzien. Hij stelde ook de dagen vast 
waarop wel of  niet geprocedeerd kon worden en kreeg zo tevens een rol bij de pro-
cessen. Na enige tijd ontstonden er naast procesvertegenwoordigers ook professio-
nele pleiters. Zij werden betaald en voerden tijdens het proces het woord. Daarnaast 
bestonden er juristen met kennis van het materiële recht. Deze drie groepen zijn 
uitgegroeid tot de advocaat zoals we die heden ten dage kennen.37
34 Voor meer hierover: S.E. Zijlstra e.a., Wetgeven. Handboek voor de centrale en decentrale overheid, Deventer: 
Kluwer 2012, p. 3-13. 
35 H.E. Bröring, Richtlijnen. Over de betekenis van circulaires, leidraden, aanbevelingen, brochures, plannen, Deventer: 
Kluwer 1993, p. 71.
36 J.H.A. Lokin, Prota, Vermogensrechtelijke leerstukken aan de hand van Romeinsrechtelijke teksten, Groningen: 
Chimaira, 1999, p. 19–31.
37 F.A.W. Bannier, ‘De onafhankelijke advocaat’, in: L.H.A.J.M. Quant e.a., Introductie in de advocatuur, Den 
Haag: Boom Juridische uitgevers 2005, p. 13.
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Uit de studie ‘Licht en schaduw in de advocatuur der Lage Landen’ van 
Hermesdorf38 blijkt dat de advocatuur eeuwenlang als nobile officium is beschouwd. 
Bij een beschrijving van het beroep werd de nadruk gelegd op de schoonheid, ver-
hevenheid en edelheid. Hermesdorf  beschrijft dat in de Middeleeuwen en later de 
verantwoordelijkheid van een advocaat ‘schier onbegrensd’ was en dat men de uit-
oefening van de advocatuur eerder als een roeping dan een beroep beschouwde.39 
Dat de advocatuur een nobile officium is, werd ook in 1916 in de jaarvergadering van 
de Nederlandse Advocaten-Vereeniging (zie §2.3.1) aangenomen.40
Vandaag de dag zijn de opvattingen over de advocatuur gewijzigd. De 
nadruk ligt niet meer op eigenschappen als edelheid en verhevenheid, maar op de 
bijzondere verantwoordelijkheid van advocaten binnen de rechtsstaat (zie §2.2.4).41 
Zijn rechtsstatelijke verantwoordelijkheid brengt een sterke publiekrechtelijke 
dimensie met zich: zijn beroepsuitoefening wordt in grote mate genormeerd door de 
formele wetgever en de beroepsorganisatie. Ook de publiekrechtelijke status van de 
beroepsorganisatie en de wettelijk gereguleerde toegang tot de beroepsgroep vallen 
te verklaren vanuit de verantwoordelijkheid voor de verwezenlijking van de publieke 
belangen. 
Als de advocatuur uitsluitend vanuit de rechtsstatelijke context benaderd 
zou worden, levert dit een te eenzijdig beeld op. Advocaten zijn ook gewone onder-
nemers. Dit maakt dat met betrekking tot de praktijkuitoefening de economische 
context niet weg te denken is. De advocatuur is onderhevig aan marktwerking, 
schaalvergroting en commercialisering. De advocatuur is zich dan ook bedrijfsmati-
ger gaan opstellen door meer specialisatie in te voeren, te internationaliseren, samen 
te werken met andere disciplines en te fuseren. In dit verband wordt ook wel gespro-
ken van een ‘hybride status’ van de advocatuur.42 De economische afwegingen die 
een advocaat bij de uitoefening van zijn praktijk moet maken, betrek ik evenwel niet 
in dit onderzoek omdat ik dit onderzoek verricht vanuit een juridisch-instrumenteel 
en normatief  perspectief  (zie hoofdstuk 1). Dat neemt niet weg dat deze afwegingen 
in de praktijk wel degelijk een factor van betekenis kunnen vormen voor het risico 
dat advocaten betrokken raken bij vastgoedcriminaliteit.
Voor een kenschets van de hedendaagse advocatuur kan gebruik gemaakt 
worden van de bevindingen van de Commissie Advocatuur die zijn neergelegd in 
38 B.H.D. Hermesdorf, Licht en schaduw in de advocatuur der Lage Landen. Historische studie, Leiden: Brill 1951.
39 Hermesdorf  1951, p. 21-22, 39.
40 F.A.W. Bannier & N.A.M.E.C. Fanoy, Beroep: advocaat. In de ban van de balie, Deventer: Kluwer 2005, p. 11.
41 M.A. Loth, ‘De publieke verantwoordelijkheid van de advocatuur’, Adv.blad 2003-1, p. 24-31; K. Ver-
steegh, ‘Waar is de nobiliteit gebleven?’, NJB 2000-70, p. 70-78. 
42 Kamerstukken II 2005/06, 30 300 VI, nr. 144, p. 25.
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het rapport ‘Een maatschappelijke Orde’43 en zijn onderschreven door het kabinet.44 
Thans is een wetsvoorstel aanhangig waarin onder meer uitvoering wordt gegeven 
aan het kabinetsstandpunt ter zake.45
De Commissie Advocatuur noemde in het rapport zes kernwaarden die 
kenmerkend zijn voor een advocaat.46 In artikel 10a van het wetsvoorstel zijn vijf  
van deze kernwaarden overgenomen. Ten eerste wordt in deze bepaling de eis van 
onafhankelijkheid verwoord, volgens de regering het wezenskenmerk van de advo-
catuur. Een advocaat dient onafhankelijk te zijn ten opzichte van een ieder: hun 
cliënt, de overheid, de rechter en anderen. Ook dient hij zich onafhankelijk op te 
stellen ten opzichte van de zaak die hij behandelt en zijn eigen proceshouding te 
bepalen. Hij dient zich primair te richten op het belang van zijn cliënt, maar moet 
daarbij kritisch blijven en de belangen van andere betrokkenen niet uit het oog ver-
liezen.47 De tweede eis die in artikel 10a van het wetsvoorstel vervat is, is de eis 
om het beroep van advocaat in partijdigheid uit te oefenen. Met partijdigheid wordt 
bedoeld dat een advocaat het partijbelang van zijn cliënt naar zijn beste vermogen 
tot uitdrukking brengt in een zaak en dat hij van niemand anders dan zijn cliënt 
opdrachten ontvangt. De regering licht toe dat de eisen van onafhankelijkheid en 
partijdigheid complementair zijn aan elkaar. De partijdigheid gaat, vanwege de onaf-
hankelijke positie die een advocaat moet innemen, niet zó ver dat een advocaat zich 
volledig mag vereenzelvigen met de belangen van zijn cliënt.48 De derde eis is die 
van deskundigheid. De vereiste deskundigheid ziet niet alleen op de vakinhoud, maar 
ook op het soort dienstverlening waarvoor de advocaat is ingeschakeld en de wijze 
waarop hij dit uitoefent.49 De vierde eis uit artikel 10a van het wetsvoorstel is inte-
griteit. Omdat de advocaat een bijzondere positie heeft, wordt van hem verwacht 
dat hij integer omgaat met de wijze waarop hij zijn deskundigheid inzet en waarop 
hij zijn onafhankelijke positie waarborgt en bewaakt.50 Zijn integriteit moet hem in 
staat stellen de op het oog tegenstrijdige eigenschappen van onafhankelijkheid en 
43 Kamerstukken II 2005/06, 30 300 VI, nr. 144. 
44 Kamerstukken II 2006/07, 30 800 VI, nr. 13, p. 1. 
45 Aanpassing van de Advocatenwet, de Wet op de rechtsbijstand en de Wet tarieven in burgerlijke zaken 
in verband met de positie van de advocatuur in de rechtsorde, Kamerstukken II 32 382. Bij het afsluiten 
van het manuscript van dit onderzoek is het wetsvoorstel in behandeling bij de Tweede Kamer.
46 Deze uiteenzetting is overigens niet geheel zonder kritiek ontvangen, zie bijvoorbeeld J.F. Bruinsma, 
‘De commissie-Van Wijmen: pais en vree in de polder’, NJB 2006-23, p. 1250. Volgens Bruinsma is de 
advocatuur een bedrijfstak zonder definieerbare identiteit. Weliswaar ontleent zij bepaalde privileges aan 
het procesdomein, dit vormt echter niet de voornaamste bron van inkomsten. De advocatenpraktijk is 
grondig veranderd door schaalvergroting, specialisatie en commercialisering. 
47 Kamerstukken II 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 8-9; Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 20, p. 2.
48 Kamerstukken II 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 9.
49 Kamerstukken II 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 9-10.
50 Commissie Advocatuur 2006, p. 19-21.
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partijdigheid in zich te verenigen.51 In hoofdstuk 5 baken ik het begrip integriteit 
nader af  en geef  ik het een betekenis die is toegespitst op de centrale problematiek. 
Als vijfde kernwaarde wordt vertrouwelijkheid genoemd. Rechtzoekenden moeten hun 
zaak in vertrouwelijkheid met de advocaat kunnen bespreken, zodat de risico’s en 
(on)mogelijkheden inzichtelijk gemaakt worden en zij een goede belangenafweging 
kunnen maken. De vertrouwelijke relatie wordt beschermd door het wettelijke ver-
schoningsrecht waarop advocaten zich kunnen beroepen (meer hierover in hoofd-
stuk 6). Op het niveau van de Europese Unie wordt de vertrouwelijkheid van de 
communicatie tussen de advocaat en zijn cliënt juridisch beschermd door het legal 
privilege, een algemeen rechtsbeginsel dat voortvloeit uit het Europeesrechtelijke ver-
dedigingsbeginsel. In het kader van het EVRM wordt de vertrouwelijkheid van de 
communicatie ook door dit beginsel beschermd, dat zijn grondslag vindt in artikel 
6 EVRM (eerlijk proces) en artikel 8 EVRM (bescherming persoonlijke levenssfeer) 
(meer hierover in hoofdstuk 6).
Zoals gezegd zijn niet alle kernwaarden die de Commissie Advocatuur for-
muleerde, overgenomen in het wetsvoorstel. De commissie noemde als zesde kern-
waarde de eis van publieke verantwoordelijkheid. Zij lichte dit als volgt toe. Bij de taak uit-
oefe ning van de advocaat (advisering en procesvertegenwoordiging) zijn private en 
publieke belangen gemoeid. Het private belang is het belang van de cliënt die mag 
verwachten dat zijn advocaat deskundig is, zijn kennis aan hem beschikbaar stelt 
en hem toegang verschaft tot de rechtsbedeling, tegen een bepaald honorarium. Ik 
zou hieraan willen toevoegen dat ook het eigen belang van de advocaat een privaat 
belang is. Het publieke belang is gelegen in de verwachting van de samenleving dat 
de advocaat een bijdrage levert aan de kwaliteit en doelmatigheid van de rechtsbede-
ling, tegen redelijke en transparante voorwaarden. De advocatuur moet volgens de 
commissie het belang van de samenleving van een goede en ordelijke rechtsbedeling 
dienen.52 
Aanvankelijk had de regering de publieke verantwoordelijkheid in artikel 
10a van het wetsvoorstel opgenomen, geformuleerd als de eis dat advocaten ‘het 
algemene belang van de goede rechtsbedeling’ in acht moeten nemen. Dit stuitte 
echter op kritiek van de NOVA en de Hoge Raad. De NOVA stelde in haar advies 
over het wetsvoorstel dat de publieke verantwoordelijkheid geen afzonderlijke kern-
waarde is waaraan een individuele advocaat moet voldoen. Een advocaat is partijdig 
en onafhankelijk en hij heeft een vertrouwensfunctie. Zodoende levert hij een bij-
drage aan de publieke belangen die met zijn beroepsuitoefening zijn gemoeid, aldus 
51 Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 20, p. 2.
52 Commissie Advocatuur, p.19-21. Op de publieke belangen die gemoeid zijn met de beroepsuitoefening 
van een advocaat wordt nader ingegaan in §2.2.4.
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de NOVA.53 De Hoge Raad vreesde voor het risico dat de publieke verantwoorde-
lijkheid als afzonderlijke kernwaarde kan leiden tot de gedachte dat de andere kern-
waarden in een ander kader komen te staan dan tot nu toe was aangenomen. Het 
gevaar bestaat dat daar waar het publieke belang niet parallel loopt met de overige 
kernwaarden, de advocaat zijn getrouwheid aan die kernwaarden zou moeten bijstel-
len om ook aan de zesde kernwaarde voldoende recht te doen, aldus de Hoge Raad.54
Deze kritiek vormde voor de regering aanleiding het wetsvoorstel te herzien. 
In het huidige voorstel wordt het belang van de goede rechtsbedeling beschreven 
als een kerndoel waaruit de kernwaarden van de goede beroepsuitoefening voort-
vloeien. De goede rechtsbedeling is een publiek belang dat gediend moet worden 
door de advocatuur als geheel (meer hierover in §2.2.4). Individuele advocaten heb-
ben volgens de regering een verantwoordelijkheid om zich bij hun handelen bewust 
te zijn van hun eigen rol in het goed laten verlopen van de rechtsbedeling.55
Een opvallend kernmerk van een advocaat is voorts dat hij beschikt over een pro-
cesmonopolie. In bepaalde civiele en strafrechtelijke procedures heeft hij de exclu-
sieve bevoegdheid om als procesvertegenwoordiger op te treden. Dit verschaft hem 
voorsprong in de concurrentie met andere commerciële dienstverleners.56 De keuze 
om deze monopoliepositie aan advocaten toe te bedelen is gebaseerd op de gedachte 
dat rechtzoekenden voor meer complexe zaken juridische bijstand behoeven. Hierbij 
zijn niet alleen de partijen gebaat (equality of  arms) maar ook de goede rechtspleging 
als zodanig.57 
2.2.3 Relatie advocaat - cliënt
De relatie tussen een advocaat en een cliënt is in juridische zin gebaseerd op een 
overeenkomst van opdracht (artikel 7:400 BW), die het karakter van lastgeving (arti-
kel 7:414 BW) kan hebben. Dit ligt anders wanneer het gaat om een advocaat in 
loondienst, dan is sprake van een arbeidsovereenkomst tussen de advocaat en cliënt. 
Bij een overeenkomst van opdracht verbindt de opdrachtnemer, de advo-
caat, zich jegens de andere partij, de cliënt, anders dan op grond van een arbeidsover-
eenkomst werkzaamheden te verrichten. Het gaat om andere werkzaamheden dan 
het totstandbrengen van een werk van stoffelijke aard, het bewaren van zaken, het 
uitgeven van werken of  het vervoeren of  doen vervoeren van personen of  zaken, 
53 Bijlage bij Kamerstukken II 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 9.
54 Bijlage bij Kamerstukken II 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 3-4.
55 Kamerstukken II 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 13.
56 Loth 2003, p. 24-31.
57 Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 20, p. 3.
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waarvoor het BW afzonderlijke regelingen kent.58 De cliënt kan aan de advocaat aan-
wijzingen geven maar, zoals in de vorige paragraaf  al aan de orde kwam, de advocaat 
dient een eigen afweging te maken en hij moet ervoor waken dat zijn onafhankelijk-
heid niet in gevaar komt.
De relatie tussen de advocaat en de cliënt wordt beheerst door het BW, 
maar inhoudelijk in belangrijkere mate door de gedragsregels van de NOVA.59 Deze 
worden in §5.6.2, in het kader van de voor advocaten geldende algemene zorgvul-
digheidsnorm, uitgebreid besproken. Op grond van het BW heeft de advocaat een 
zorgplicht jegens zijn cliënt (artikel 7:401 BW) en moet hij handelen ‘zoals een rede-
lijk bekwaam en redelijk handelend vakgenoot te werk zou zijn gegaan’.60 Of  de 
advocaat voldoende zorgvuldigheid heeft betracht, is mede afhankelijk van de con-
crete omstandigheden het geval.61 In een civielrechtelijke procedure hierover kan, 
indien aanwezig, het oordeel van de tuchtrechter betrokken worden, maar dit is niet 
doorslaggevend.62 Verder geeft het BW algemene regels over de informatieplicht van 
de opdrachtnemer, vergoedingen en de beëindiging van de overeenkomst. 
De overeenkomst van opdracht heeft vaak het karakter van lastgeving, een 
gekwalificeerde opdracht. Het BW definieert dit in artikel 7:414 als een overeen-
komst waarbij de ene partij, de lasthebber (advocaat), zich jegens de andere partij, 
lastgever (cliënt), verbindt voor rekening van de lastgever één of  meer rechtshande-
lingen te verrichten. Advocaten handelen krachtens volmacht namens hun cliënt, of  
worden althans geacht dit te doen, ook als geen overeenkomst van lastgeving geslo-
ten is. Die wordt doorgaans ook niet gesloten omdat het de normale praktijk is dat 
de advocaat ook rechtshandelingen namens zijn cliënt verricht. Het beroepshalve 
optreden van de advocaat vormt zijn legitimatie.63 
2.2.4 Publieke belangen 
De bijzondere positie van de advocaat die tot uitdrukking komt in de kernwaarden, 
en in zijn verschoningsrecht, monopoliepositie, titelbescherming en de onderwor-
penheid aan tuchtrechtspraak, kan verklaard worden vanuit zijn verantwoordelijk-
58 C.J. Loonstra & W.A. Zondag, Arbeidsrechtelijke themata, Den Haag: Boom 2006, p. 89.
59 Het BW biedt hiervoor krachtens artikel 7:400 lid 2 BW ruimte, waarin bepaald is dat de wettelijke 
regels, de inhoud of  aard van de overeenkomst van opdracht of  andere rechtshandeling of  de gewoonte 
voorrang hebben boven de BW-bepalingen over de overeenkomst van opdracht.
60 HR 9 juni 2000, NJ 2000, 460.
61 HR 7 maart 2003, NJ 2003, 302.
62 HR 10 januari 2003, NJ 2003, 537 (in deze zaak betrof  het een notaris); HR 12 juli 2002, NJ 2003, 151 
(in deze zaak betrof  het een arts).
63 L.H.A.J.M. Quant, ‘De wanbetalende cliënt’, <www.advocatenorde.nl/nova/Pubinst.nsf>. 
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heid voor bepaalde publieke belangen. Deze publieke belangen vertonen een nauw 
verband met het functioneren van de rechtsstaat.
Ten eerste heeft zijn verantwoordelijkheid betrekking op de toegankelijk-
heid van het recht. Door rechtshulp te bieden, verschaft hij de burger toegang tot 
de rechtsbedeling en de rechter. De Commissie Advocatuur, en het kabinet heeft dit 
in 2006 overgenomen, heeft hierover aangegeven dat in een rechtsstaat de burger 
rechten heeft en deze moet kunnen effectueren. Een onbelemmerde toegang tot 
de rechtsbedeling en rechter is daarvoor onmisbaar (artikel 6 EVRM). Dit is alleen 
realiseerbaar als de burger gebruik kan maken van de diensten van een rechtshulp-
verlener.64 
Ten tweede heeft de advocaat ook een kwaliteitsbevorderende rol in de 
rechtsstaat. Een rechtsstatelijke samenleving kenmerkt zich door een goed functio-
nerend rechtsbestel, hetgeen onder meer adequate rechtsbijstandverlening inhoudt 
ter bevordering van de goede rechtspleging. Advocaten vervullen hierin een belang-
rijke taak.65 Zij kennen de procedurele spelregels en zijn in staat de juiste argumenten 
aan te dragen die een bijdrage kunnen leveren aan een rechtvaardige beslechting van 
het geschil.
De toegang en kwaliteit van het recht hangen nauw met elkaar samen. De 
advocaat is de schakel tussen de rechter en de private partij of  de verdachte; hij ver-
schaft de toegang tot de rechter en de deskundige ondersteuning van de cliënt en de 
rechter bij het vinden van het juiste antwoord op de rechtsvragen. Voor een goede 
rechtspleging dienen zaken op een juiste wijze aanhangig gemaakt te worden en 
dienen standpunten van partijen behoorlijk aan de rechter te worden gepresenteerd. 
66 Bovendien zal men onder dreiging van een procedure eerder afzien van contract-
breuk, het onrechtmatig teweeg brengen van schade of  het overtreden van maat-
schappelijke normen en waarden. Als er toch een conflict ontstaat, kan de dreiging 
van een gerechtelijke procedure bijdragen aan buitengerechtelijke geschiloplossing. 
De rol van de advocaat is hierbij essentieel. Hij kan gezien worden als de poortwach-
ter tot en de begeleider op de weg naar het recht. De mate waarin de advocatuur 
hierin op integere en kwalitatieve wijze kan voorzien, geeft voor een deel de kwaliteit 
van de rechtsstaat weer.67
Ook de overheid draagt verantwoordelijkheid voor een goede rechtsbij-
standverlening, maar kan deze niet zelf  uitvoeren. Het belang van de onafhankelijke 
rechtspraak en rechtsbijstand vergt namelijk dat juridisch advies ook onafhankelijk 
beschikbaar is. Om deze reden is rechtsbijstandsverlening aan advocaten als onaf-
64 Commissie Advocatuur 2006, p. 19.
65 Kabinetsreactie op het rapport van de Commissie Advocatuur, 13 oktober 2006, 5447474/06/DRB.
66 Kabinetsreactie op het rapport van de Commissie Advocatuur, 13 oktober 2006, 5447474/06/DRB.
67 Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 20, p. 2.
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hankelijke vrije beroepsbeoefenaren opgedragen en is procesvertegenwoordiging 
door een advocaat in een aantal gevallen wettelijk verplicht gesteld.68
Door het toekennen van het procesmonopolie aan advocaten heeft de wet-
gever de verplichting zorg te dragen voor voldoende kwaliteit van de rechtsbijstand. 
Op grond hiervan valt het te rechtvaardigen dat de wetgever eisen stelt aan een 
advocaat.69 Goede rechtsbijstand kan alleen aanwezig zijn wanneer sprake is van 
zuiverheid van de belangenbehartiging en kwaliteit van de rechtsbijstand. De weg 
naar het recht moet bereikbaar zijn en de weg er doorheen moet begaanbaar zijn.70 
Advocaten dienen hun expertise dan ook zowel in te zetten ten behoeve van hun 
cliënt als van een goed functionerend rechtsbestel.71 
2.3 NOVA
2.3.1 Achtergrond
De NOVA is opgericht bij de Advocatenwet in 1952. Voor die tijd bestond er een 
landelijke Balie waarvan de organisatie geregeld was in Reglement nr. III van orde en 
discipline voor de advocaten en procureurs,72 een amvb die vastgesteld was op grond 
van de Wet op de Rechterlijke Organisatie. De landelijke Balie was onderverdeeld 
in verschillende arrondissementen, de plaatselijke orden, die ieder op zichzelf  ston-
den. Elke plaatselijke orde kende een Raad van Toezicht en Discipline, wiens taak 
was de zorg voor de eer van de stand, het toezicht, de tuchtrechtspraak, het verzet 
tegen de beëdiging van advocaten en de inschrijving van procureurs en het nemen 
van maatregelen die een behoorlijke uitoefening van de praktijk kunnen bevorderen 
ten behoeve van jonge advocaten. Daarnaast behartigden de Raden van Toezicht en 
Discipline de belangen van de Balie. De deken was de voorzitter van de orden, maar 
stond vrijwel met lege handen. Wanneer er tussen de plaatselijke orden verschillen 
bestonden, beschikte hij niet over bevoegdheden om hieraan iets te doen.73 
Naast de Balie waren advocaten ook op vrijwillige basis verenigd in de 
Nederlandse Advocaten-Vereeniging (hierna: NAV), opgericht in 1915. De NAV 
trad op in het belang van de bij haar aangesloten Nederlandse advocaten. De vereni-
ging kon uitsluitend optreden ten aanzien van de aangesloten advocaten en miste het 
gezag van een organisatie die alle advocaten in Nederland omvatte.74
68 Kabinetsreactie op het rapport van de Commissie Advocatuur, 13 oktober 2006, 5447474/06/DRB.
69 Kabinetsreactie op het rapport van de Commissie Advocatuur, 13 oktober 2006, 5447474/06/DRB.
70 Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 20, 2.
71 Kabinetsreactie op het rapport van de Commissie Advocatuur, 13 oktober 2006, 5447474/06/DRB.
72 KB van 17 augustus 1929, Stb, 422.
73 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 7.
74 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 7.
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Omdat de organisatie van de advocatuur in de Balie verspreid was over de 
plaatselijke orden, en dus versnipperd was, en de NAV, die wél centraal opereerde, 
tekort schoot omdat haar het gezag over alle advocaten ontbrak, stelde de minister 
van Justitie voor een centraal orgaan in het leven te roepen waarin de vrijwillige 
organisatie zou opgaan. Hiertoe is in 1952 de Advocatenwet vastgesteld. Voor-
noemde gebreken werden hersteld door de instelling van een centraal orgaan met de 
bevoegdheid alle advocaten in Nederland te binden en rechtens te vertegenwoordi-
gen: de NOVA.75 
De NOVA vervult een aantal belangrijke taken ten aanzien van de advoca-
tuur. Zij, of  preciezer haar college van afgevaardigden, is bevoegd verordeningen 
vast te stellen, die de voorwaarden creëren waarbinnen het beroep van advocaat uit-
geoefend dient te worden. Daarnaast adviseert de NOVA de minister van Veiligheid 
en Justitie over wetsontwerpen die de rechtspleging in brede zin raken.
2.3.2 De staatsrechtelijke positie van de NOVA
De NOVA valt aan te merken als een vorm van functionele decentralisatie, dat wil 
zeggen dat het bestuur van het openbaar lichaam bevoegd is tot taakbehartiging die 
past binnen het doel waarvoor zij is opgericht.76 Het doel is te vinden in de memorie 
van toelichting van de Advocatenwet, waar het staat omschreven als ‘het waarborgen 
dat de advocaten bij de vervulling van hun taak steeds eerbied voor het recht zullen 
handhaven en het vertrouwen van rechtzoekenden verdienen’.77 Om dit te bereiken 
moet de NOVA niet alleen in afzonderlijke gevallen van inbreuk op de plichten van 
de advocaat repressief  kunnen optreden, maar ook bevoegd zijn bindende richtlij-
nen te geven over de wijze waarop een advocaat zich in en buiten de uitoefening van 
zijn beroep behoort te gedragen.78 
Deze doelomschrijving heeft ook zijn weerslag gevonden in de Advoca-
tenwet. Op grond van artikel 26 Advocatenwet is de algemene raad van de NOVA 
bevoegd alle maatregelen te nemen die een behoorlijke praktijkuitoefening ten goede 
komen. Hij dient tevens op te komen voor de rechten en belangen van de advocaten 
en is belast met het toezicht op de naleving van hun plichten. Ook de verordenende 
bevoegdheid van het college van afgevaardigden is gebonden aan genoemd doel, dit 
is te vinden in artikel 28 Advocatenwet. 
75 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 7.
76 H.Ph.J.A.M. Hennekens, H.J.A.M. van Geest & R. Fernhout, Decentralisatie, Nijmegen: Ars Aequi 1998, 
p. 4-5.
77 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 7.
78 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 7.
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2.3.3 De organen van de NOVA en hun bevoegdheden
De advocatuur is als volgt georganiseerd. Er is één landelijke orde, de NOVA, en 
er zijn negentien plaatselijke orden. Iedere advocaat die in Nederland wordt inge-
schreven, is automatisch lid van de landelijke NOVA en de plaatselijke orde van zijn 
arrondissement. Beide organisaties worden in de Advocatenwet geregeld. Opvallend 
is dat beide organisaties op grond van de Advocatenwet naast elkaar staan en niet in 
een hiërarchische relatie. De landelijke NOVA heeft geen bevoegdheid om de plaat-
selijke orden bindende aanwijzingen voor concrete gevallen te geven.
De juridische status van de organisaties is verschillend. De landelijke orde 
is een publiekrechtelijk lichaam voor beroep in de zin van artikel 134 Grondwet. 
De plaatselijke orden zijn dit niet, zij zijn rechtspersonen sui generis en ontlenen hun 
rechtspersoonlijkheid aan artikel 17 lid 3 Advocatenwet. Deze bepaling kent ove-
rigens ook rechtspersoonlijkheid toe aan de landelijke orde. Dit is strikt genomen 
overbodig aangezien haar rechtspersoonlijkheid reeds voortvloeit uit artikel 2:1 lid 
1 BW, waarin staat dat alle lichamen waaraan krachtens de Grondwet verordenende 
bevoegdheid is toegekend rechtspersoonlijkheid bezitten. 
De landelijke orde wordt bestuurd door de algemene raad, met als voor-
zitter de algemeen deken (ook wel landelijke deken genoemd). De algemene raad 
wordt gekozen door het college van afgevaardigden. Het college van afgevaardigden 
wordt op zijn beurt weer gekozen door de vergaderingen van de plaatselijke orden. 
Iedere plaatselijke orde wordt bestuurd door een raad van toezicht. De functie van 
deken zien we als voorzitter van de raad van toezicht ook terug binnen de plaatselijke 
orden. De raden van toezicht worden gekozen in de jaarlijkse vergadering van de 
orden door de leden. 
De algemene raad en de raden van toezicht hebben op grond van artikel 26 
Advocatenwet een dubbele functie. Enerzijds zijn zij belast met het houden van toe-
zicht en moeten zij de behoorlijke praktijkuitoefening bevorderen (waarover meer 
in §6.7). Anderzijds zijn zij belangenbehartigers en moeten zij opkomen voor de 
rechten en belangen van advocaten.
De verordenende bevoegdheid van het college van afgevaardigden kan 
uitsluitend uitgeoefend worden ten behoeve van de goede praktijkuitoefening en 
de huishouding en organisatie van de Orde (artikel 28 Advocatenwet). Deze open 
norm biedt het college van afgevaardigden de ruimte om zelf  te beoordelen welke 
concrete verordeningen moeten worden vastgesteld in het belang van de goede uit-
oefening van de praktijk. 
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2.3.4 Belang functioneren NOVA
Het doel waarvoor de NOVA in het leven is geroepen is hiervoor al aan de orde 
gekomen. In het kort betekent dit dat de NOVA er primair voor moet zorgen dat 
de advocaten hun praktijk behoorlijk uitoefenen.79 Met de gezagsuitoefening die aan 
de NOVA toegekend is, dient de NOVA te waarborgen dat advocaten de publieke 
belangen van toegang tot en kwaliteit van het recht naar behoren behartigen. Met 
de toekenning van een publiekrechtelijke status heeft de minister van Justitie wil-
len uitdrukken dat een onafhankelijke advocatuur tot de checks and balances van de 
rechtsstaat behoort.80 Dit betekent overigens niet dat geen rol is weggelegd voor de 
centrale overheid; de minister dient vanuit zijn systeemverantwoordelijkheid voor 
het functioneren van het rechtsbestel zicht te houden op ontwikkelingen binnen de 
praktijk van de advocatuur.81 
De NOVA dient niet uitsluitend het algemeen belang van de goede beroeps-
uitoefening te behartigen, zij dient tevens de advocaten te vertegenwoordigen en 
uit dien hoofde op te komen voor het belang van de beroepsgroep. De NOVA ziet 
dit overigens zelf  niet als een ‘conflict of  interest’.82 De NOVA geeft aan geen belan-
genvereniging of  branchevereniging te zijn maar een zelfregulerende organisatie die 
de voorwaarden schept waarbinnen het beroep zo goed mogelijk uitgeoefend kan 
worden.83
2.4 Conclusie 
In dit hoofdstuk is de bijzondere positie van de advocatuur besproken. Vroeger 
werd deze bijzondere positie gerelateerd aan de edelheid en de verhevenheid van het 
beroep (nobile officium). In de huidige tijd zijn de opvattingen gewijzigd en kan de bij-
zondere positie verklaard worden vanuit de rechtsstatelijke rol van de advocaat en de 
verwezenlijking van de publieke belangen die met zijn beroepsuitoefening gemoeid 
zijn. Deze houden nauw verband met de rechtsstaat en komen neer op de toegan-
kelijkheid van de rechtsbedeling en de rechter, en de kwaliteit van het rechtsbestel 
en de rechtspleging. In het licht van de verwezenlijking van deze publieke belangen 
kunnen de eisen geïnterpreteerd worden die gesteld worden aan de beroepsuitoefe-
ning. Deze eisen zijn van invloed op de positie van de advocaat, in concrete zin ten 
opzichte van zijn cliënt en in abstractere zin in de samenleving.
79 Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 23, p. 5 en 7.
80 Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 23, p. 5 en 7.
81 Kamerstukken II 2004/05, 29 279, nr. 23, p. 5 en 7.
82 Commissie Advocatuur 2006, p. 33.
83 M.W. Guensberg/J.H. Brouwer, ‘De Nederlandse Orde van Advocaten: een profiel’, in: L.H.A.J.M. 
Quant, Introductie in de advocatuur, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2005, p. 7.
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In de relatie tot zijn cliënt is van belang dat een advocaat zich partijdig, 
onafhankelijk, deskundig en integer dient op te stellen. Tevens is van belang dat 
de relatie gekenmerkt wordt door vertrouwelijkheid. Ter bescherming van die ver-
trouwelijkheid kan een advocaat zich op een verschoningsrecht en het legal privilege-
beginsel beroepen. Deze eisen zijn ook van belang voor de relatie in abstracte zin 
die een advocaat heeft met de samenleving als geheel. De samenleving moet erop 
kunnen vertrouwen dat advocaten aan deze eisen voldoen, zodat zij vertrouwen kan 
stellen in de advocatuur en indien nodig gebruik kan maken van de diensten van 
een advocaat. Met het oog op de publieke belangen die hiermee gemoeid zijn, is dit 
vertrouwen onmisbaar. 
De bijzondere positie van de advocatuur komt ook tot uitdrukking in de 
regulering van het beroep. Op dit punt is sprake van grote overheidsbemoeienis. De 
wetgever heeft bepaald dat de titel ‘advocaat’ beschermd is. Aan die titel zijn bepaalde 
bevoegdheden verbonden, waarvan de meest in het oog springende de exclusieve 
procesbevoegdheid en het verschoningsrecht zijn. Niet alleen de wetgever normeert 
de beroepsuitoefening, op dit vlak is een ook belangrijke taak weggelegd voor de 
NOVA, een openbaar lichaam voor beroep met een verordenende bevoegdheid. De 
NOVA is verantwoordelijk voor het waarborgen van de goede beroepsuitoefening 
en dient tevens de belangen van de beroepsgroep te behartigen. Ten aanzien van 
de normering van de beroepsuitoefening komt de invloed van de NOVA vooral 
tot uitdrukking in de Gedragsregels, die een uitwerking vormen van de algemene 
zorgvuldigheidsnorm uit de Advocatenwet. In de Gedragsregels functioneren de 
hierboven genoemde eisen waaraan een advocaat moet voldoen als uitgangspunten. 
Een uitgebreide bespreking van de invulling van de zorgvuldigheidsnorm, met het 
oog op de centrale problematiek van dit onderzoek, komt aan de orde in hoofdstuk 
6 over integriteitsschendingen.
Tot slot is nog relevant dat het aan de tuchtrechter is om te beoordelen of  
een advocaat de algemene zorgvuldigheidsnorm heeft geschonden, en, in voorko-
mend geval, normschendingen te bestraffen. De rol en de bevoegdheden van de 
tuchtrechter komen in de hoofdstukken 9 en 10 aan bod.
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3.1 Inleiding
In dit hoofdstuk staat de bijzondere positie van het notariaat centraal. De opzet en 
methodiek komen overeen met het vorige hoofdstuk. In §3.2 wordt de bijzondere 
positie van een notaris toegelicht. Ik richt mij niet op de kandidaat-notarissen.84 
Hiertoe bespreek ik op hoofdlijnen het juridisch kader waarbinnen een notaris zijn 
ambt uitoefent, de kenmerken van een notaris, de wijze waarop de relatie tussen een 
notaris en zijn cliënt genormeerd wordt en de publieke belangen die betrokken zijn 
bij de beroepsuitoefening van een notaris. De positie van de Koninklijke Notariële 
Beroepsorganisatie (hierna: KNB) wordt in §3.3 toegelicht. Hierin bespreek ik de 
achtergrond van de KNB, zijn organen en hun bevoegdheden en de belangen die 
gemoeid zijn met zijn functioneren. Ik sluit dit hoofdstuk af  met een conclusie 
(§3.4).
3.2 De bijzondere positie van een notaris
3.2.1 Algemeen juridisch kader
In 1842 is de Wet op het Notarisambt (hierna: Wna) in werking getreden en deze wet 
is vervolgens 150 jaar vrijwel ongewijzigd van kracht gebleven. Sindsdien is er in de 
uitoefening van het notarisambt veel veranderd. Notarissen van rond 1850 hielden 
voornamelijk een klein kantoor waar verder een kandidaat-notaris en een klerk werk-
zaam waren. Vandaag de dag voeren grotere notariskantoren of  samenwerkingsver-
banden tussen notarissen en andere juridische beroepsgroepen de boventoon. Dit 
is niet zo verwonderlijk aangezien de samenleving complexer is geworden en als 
gevolg daarvan is de regeldichtheid en de juridificatie van het maatschappelijk leven 
toegenomen. Schaalvergroting wordt noodzakelijk geacht om zo veel en zo goed 
mogelijke dienstverlening te kunnen verrichten.85 Dit heeft ook gevolgen gehad voor 
de invulling en vormgeving van de notariële opleiding. Vroeger kon een klerk door 
praktijkervaring en het afleggen van een staatsexamen kandidaat-notaris worden. In 
84 Dit zijn beginnende notarissen die gedurende zes jaar op een notariskantoor stage lopen. Zij zijn nog 
niet tekeningsbevoegd en werken dan ook onder de eindsverantwoordelijkheid van een notaris (artikel 
31 en 32 Wna). Dit is anders als de kandidaat-notaris waarnemend notaris is. Deze categorie beroepsbe-
oefenaren duid ik in dit onderzoek aan als ‘notarissen’, gelet op de gelijke bevoegdheden. 
85 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 2.
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de loop van de tijd werden echter strengere eisen aan de vooropleiding gesteld en in 
1958 werd een universitaire opleiding verplicht gesteld.86
De Wna van 1842 is in 1999 ingrijpend gewijzigd.87 Met de wijziging werd 
beoogd door marktwerking concurrentie te stimuleren en de totstandkoming van 
prijzen en kwaliteit (meer) over te laten aan het principe van vraag en aanbod.88 
De meest fundamentele wijziging van de wet betrof  de sterk vergrote vrijheid van 
vestiging: het vóór 1999 geldende standplaatsenbeleid is vrijer geworden en verbon-
den aan een door de Commissie van deskundigen goed te keuren ondernemings-
plan.89 Ook van groot belang was de instelling van een nieuw openbaar lichaam 
voor beroep: de KNB. Andere belangrijke wijzigingen waren de verhoging van de 
minimale stageduur van drie naar zes jaar en het verlaten van het systeem van vaste 
tarieven voor notarisdiensten.90 
De Wna ziet in hoofdzaak op ambtelijke werkzaamheden. Dit zijn de nota-
riële werkzaamheden die een wettelijke grondslag hebben. Ten aanzien van die werk-
zaamheden geeft de wet regels over de uitoefening van het ambt, waarneming, stage 
en opleiding van notarissen, tarieven en archivering. De Wna bevat tevens normen 
die een ruimer toepassingsbereik hebben en ook zien op de buitenwettelijke werk-
zaamheden van een notaris. Dit zijn de regels over tuchtrecht en financiële controle.91
Notarissen zijn bevoegd authentieke akten op te maken. Dit zijn volgens 
artikel 156 lid 2 Rv akten ‘die in de vereiste vorm en bevoegdelijk opgemaakt door 
ambtenaren aan wie bij of  krachtens de wet is opgedragen op die wijze te doen blij-
ken van door hen gedane waarnemingen of  verrichtingen’.92 Slechts van deze akten 
kunnen volgens Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering grossen worden uitgege-
ven (artikel 430 Rv jo 50 Wna).93 Een grosse is een officieel gewaarmerkt afschrift 
van een notariële akte met de woorden ‘in de naam der Koningin’, waarmee de recht-
hebbende zonder rechterlijk vonnis zijn rechten kan uitoefenen. Authentieke akten 
leveren tegen eenieder dwingend bewijs op van hetgeen de notaris binnen de kring 
86 R. de Jong, Tussen ambt en vrij beroep. Het notariaat tussen 1842 en 1999, Amsterdam: Stichting tot bevorde-
ring der Notariële Wetenschap 2002, p. 1. Zie wet van 30 oktober 1958, Stb. 1958, 494.
87 Tot 1999 waren twee wetten over het notariaat van kracht: de Wet op het notarisambt uit 1842 en Tarie-
venwet uit 1847.
88 Kamerstukken II 2003/04, 23 706, nr. 56, p. 1.
89 Kamerstukken II 1996/97, 23 706, nr. 12, p. 5.
90 Hiertoe werd de Wet van 31 maart 1847, Stb. 12 ingetrokken.
91 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 9.
92 De Wna onderscheidt twee soorten authentieke akten: partij-akten en proces-verbaal-akten (artikel 37 
Wna). De eerste bevatten waarnemingen van de notaris, verklaringen van partijen en de eventuele beves-
tiging daarvan door getuigen. De tweede bevatten slechts waarnemingen van de notaris en de eventuele 
bevestiging daarvan door getuigen.
93 Volgens artikel 1 lid 1 onder f  Wna wordt onder een grosse verstaan: ‘een in executoriale vorm uitgege-
ven afschrift of  uittreksel van een notariële akte’.
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van zijn bevoegdheid omtrent zijn waarnemingen en verrichtingen heeft verklaard 
(artikel 157 lid 1 Rv). 
Het notarisambt wordt tevens gereguleerd door de verordeningen van de 
ledenraad van de KNB. Voor dit onderzoek is vooral de Verordening Beroeps- en 
gedragsregels94 relevant. De ledenraad heeft deze regels vastgesteld ter bescher-
ming van de eer en het aanzien van het notarisambt.95 De verordening bevat niet 
alleen regels die een notaris bij de uitoefening van zijn beroep in acht moet nemen 
(beroepsregels), maar ook die hij tevens daarbuiten in acht moet nemen (gedragsre-
gels). 
3.2.2 Kenmerken van een notaris
3.2.2.1 Algemeen
Het Nederlandse notariaat vloeit voort uit het Latijnse notariaat dat zijn wortels 
heeft in de elfde en de twaalfde eeuw in de machtige handelscentra van Noord-
Italië. Een kenmerk van het Latijnse notariaat is dat aan de notaris openbaar gezag 
is toegekend.96 Als gevolg daarvan oefent de notaris niet alleen een beroep uit, maar 
bekleedt hij ook een ambt. De status van ambt, en dus als onderdeel van de over-
heid, brengt een sterke overheidsregulering met zich. Voor de huidige vormgeving 
van het Nederlandse notariaat is vooral het Franse recht van Napoleon van invloed 
geweest. De eerste Franse regeling dateert van 1304. Deze regeling heeft ten grond-
slag gelegen aan latere regelingen omtrent het notarisambt.97 De eerste algemene 
regeling over notarissen in Nederland was de Franse wet van 25 Ventôse XI contentant 
organisation du notariat (kortweg de Ventôsewet genoemd, zie ook §7.5.1 en §9.4.1), 
die in Nederland voor de Zuidelijke provinciën rechtskracht kreeg door het keizer-
lijk decreet van 8 november 1810 en voor de Noordelijke provinciën op 6 januari 
1811. Met deze algemene regeling werd het notariaat, dat zich in de voorgaande 
eeuwen meer was gaan ontwikkelen als een beroep onafhankelijk van de overheid in 
plaats van een ambt, weer bestempeld als ambt. Dit had als gevolg dat de overheid 
zich intensiever ging bemoeien met het notariaat. Tevens werd met de Ventôsewet 
getracht het notariaat op een hoger plan te brengen, wat er onder meer toe leidde dat 
het ambt meer status kreeg.98
94 Verordening van de KNB van 21 juni 2000, Stcrt. 2000, 182. De verordening is vastgesteld op grond van 
artikel 61 lid 2 Wna.
95 Toelichting bij de Verordening Beroeps- en gedragsregels.
96 J.C.H. Melis & B.C.M. Waaijer, De Notariswet, Deventer: Kluwer, 2003, p. 1.
97 J.C.H. Melis, De Notariswet, Zwolle: N.V. Uitgeversmaatschappij/W.E.J. Tjeenk Willink, 1951, p. 15.
98 Melis & Waaijer 2003, p. 2.
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De bestempeling van het notariaat als ambt en als gevolg daarvan de sterke 
overheidsbemoeienis zijn ongewijzigd gebleven. De hedendaagse Nederlandse nota-
ris vervult een openbaar ambt en wordt door de regering benoemd. Zijn positie is 
hybride aangezien hij tegelijkertijd een beoefenaar van een vrij beroep is met een 
eigen inkomen dat hij niet uit algemene middelen ontvangt en waarvoor hij moet 
concurreren met andere notarissen.
Het werkterrein van de notaris is divers. Hij houdt zich bezig met de familie-
praktijk, de ondernemingspraktijk en de onroerendgoedpraktijk, waarvan de laatst-
genoemde zijn belangrijkste inkomstenbron is.99 Ten aanzien van zijn werkzaamhe-
den kan onderscheid gemaakt worden in zijn ambtelijke werkzaamheden en andere 
werkzaamheden. Met zijn ambtelijke werkzaamheden worden de werkzaamheden 
bedoeld die hij krachtens een wettelijk voorschrift verricht. De notaris kan ook zijn 
diensten verlenen omdat partijen hierom vrijwillig verzoeken. Hiervan wordt veel 
gebruik gemaakt, zoals bij schuldbekentenissen, huurcontracten, koopcontracten 
en samenlevingscontracten.100 Deze notariële akten worden onderhandse akten 
genoemd en de werkzaamheden die de notaris in dat kader verricht worden buiten-
wettelijke werkzaamheden genoemd. Ook het geven van juridisch advies is een bui-
tenwettelijke werkzaamheid, tenzij dit advies verband houdt met een aan de notaris 
gegeven opdracht tot het verrichten van ambtelijke werkzaamheden. In dat geval valt 
het geven van juridisch advies ook als ambtelijke werkzaamheid aan te merken.101 
Voor een beschrijving van het hedendaagse notarisambt kan teruggegaan 
worden naar 1870, toen een staatscommissie zich hierover uitgelaten heeft. De 
staatscommissie gaf  aan dat de notaris een door de staat aangewezen raadsman was 
en de bewaarder en handhaver van algemeen vertrouwen. Aan hem worden daarom 
hoge eisen gesteld. Volgens de staatscommissie dient de notaris een eerlijk en recht-
schapen karakter te bezitten en dient hij betrouwbaar en onpartijdig te zijn. Om 
onpartijdig te kunnen handelen en het in hem gestelde vertrouwen te verdienen 
zouden onafhankelijkheid, aanzien en reputatie onmisbaar zijn.102
De door de staatscommissie genoemde eisen zijn nog altijd actueel en zijn 
vervat in de beroepswet- en regelgeving en nader uitgewerkt in de jurisprudentie. 
De eisen moeten gezien worden in het licht van de taak van de notaris. Volgens de 
Hoge Raad hebben notarissen een wilscontrolerende functie en een onderzoekende, 
99 SEO, Rechtszekerheid als publiek belang. Over de notaris, zijn domein en de markt, onderzoek in opdracht van 
de ministerie van Economische Zaken, Amsterdam: 2004, p. 3. Recentere berichtgeving van het Centraal 
Bureau voor de Statistiek: <http://www.cbs.nl/nl-nl/menu/themas/prijzen/publicaties/artikelen/
archief/2008/2008-2446-wm.htm>.
100 J.M. Polak, ‘Het notariaat in 75 jaar’, NJB 2000-2, p. 119-125.
101 Kamerstukken II 1996/97, 23 706, nr. 12, p. 17.
102 R. de Jong, Tussen ambt en vrij beroep. Het notariaat tussen 1842 en 1999, Amsterdam: Stichting tot bevorde-
ring der Notariële Wetenschap 2002, p. 45.
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voorlichtende en waarschuwende taak.103 Zij dienen het ambt in onafhankelijkheid 
uit te oefenen en de belangen van alle partijen die bij de rechtshandeling betrokken 
zijn op onpartijdige wijze en met de grootst mogelijke zorgvuldigheid te behartigen 
(artikel 17 lid 1 Wna). De eis van onpartijdigheid geldt alleen voor de ambtelijke 
werkzaamheden van een notaris en niet als hij als adviseur optreedt.104 Hij is dan 
wel verplicht zijn positie als adviseur aan de wederpartij duidelijk te maken (artikel 
25 Verordening Beroeps- en gedragsregels). De eisen van onafhankelijkheid, onpar-
tijdigheid en zorgvuldigheid komen in §5.6.3 uitgebreid aan de orde, in het kader 
van schendingen van de zorgvuldigheidsnorm die een voor dit onderzoek relevante 
integriteitsschending kunnen opleveren. 
3.2.2.2 Bestuursorgaan
Na de inwerkingtreding van de Wna in 1999 ontstond er onduidelijkheid over de 
vraag of  notarissen bestuursorganen in de zin van de Awb zijn. Zijlstra beantwoordt 
deze vraag in zijn preadvies voor de KNB bevestigend. Notarissen zijn aan te mer-
ken als b-orgaan omdat zij met openbaar gezag zijn bekleed (en geen a-orgaan zijn). 
De wet kent immers rechtsgevolgen toe aan zijn werkzaamheden. Zo kunnen regis-
tergoederen niet zonder zijn tussenkomst rechtsgeldig geleverd worden. De omstan-
digheid dat hij zijn werkzaamheden verricht op basis van een privaatrechtelijke over-
eenkomst (artikel 16 Wna) maakt dat niet anders. Zonder die wettelijke grondslag 
zou hij die werkzaamheden niet kunnen verrichten, althans niet met rechtsgevolg.105 
Inmiddels heeft dit ook zijn weerslag in wetgeving gevonden. Het handelen 
van bestuursorganen wordt genormeerd door de Awb, tenzij de Awb in een bijzon-
dere (formele) wet (deels) buiten toepassing wordt verklaard. Voor de wettelijke en 
daarmee samenhangende werkzaamheden van notarissen is dit gebeurd in artikel 
16a Wna. Dit artikel verklaart de artikelen 2:1 en 2:2 en de hoofdstukken 3 en 4 Awb 
voor deze werkzaamheden buiten toepassing.106 Voorts worden in artikel 8:4 onder j 
Awb de procesrechtelijke hoofdstukken 6, 7 en 8 uitgesloten voor ambtshandelingen 
van een notaris. 
103 HR 20 januari 1989, NJ 1989, 766 m.nt. EAAL (Groningse huwelijkse voorwaarden); RvdW 1989, 39.
104 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 24.
105 S.E. Zijlstra, ‘ De notaris is een bestuursorgaan. Is dat erg?’, in: P.J.J. van Buuren e.a., De notaris en/in het 
bestuursrecht, Den Haag: Koninklijke Vermande 2001, p. 101-110.
106 Strikt genomen lijkt mij overigens in dit verband het onderscheid tussen wettelijke en buitenwette-
lijke werkzaamheden overbodig: b-organen zijn alleen bestuursorgaan voor zover zij openbaar gezag 
uitoefenen. Dit openbaar gezag ontleent de notaris aan de wet. Wanneer de notaris buitenwettelijke 
werkzaamheden verricht, handelt hij niet als bestuursorgaan en is het buiten toepassing verklaren van 
Awb-normen niet nodig. Die gelden voor b-organen immers alleen voor zover openbaar gezag uitgeoe-
fend wordt.
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3.2.2.3 Titelbescherming en domeinmonopolie
De titel ‘notaris’ is beschermd en kan alleen gevoerd worden door iemand die als 
zodanig is benoemd en beëdigd en die niet gedefungeerd is (artikel 2 lid 2 Wna). 
Deze titelbescherming wordt wenselijk geacht omdat het voor het publiek niet altijd 
duidelijk zal zijn wanneer iemand die zich als notaris voordoet, dit niet is. Dit moet 
voorkomen worden omdat het onbevoegd passeren van een akte schade kan veroor-
zaken.107 
De wet schrijft voor bij welke rechtshandelingen een bevoegd verleden 
authentieke akte noodzakelijk is. Sommige daarvan worden (ook) in de vastgoedsec-
tor verricht en zijn in het kader van dit onderzoek daarom interessant. Dit zijn de 
overdracht van onroerende zaken; het vestigen en wijzigen van zakelijke rechten op 
onroerende zaken (appartementsrechten); mandeligheid; recht van hypotheek; exe-
cutieverkoop en huurkoop van onroerend goed.108 In het kader van de problematiek 
van vastgoedcriminaliteit zijn ook het oprichten van een stichting of  vereniging met 
volledige rechtsbevoegdheid109 en de juridische fusies110 interessante rechtshandelin-
gen waarbij een notaris betrokken is.
Bij de uitoefening van zijn wettelijke taken ondervindt de notaris geen con-
currentie van andere beroepsgroepen. Hij heeft op dit punt een domeinmonopolie. 
3.2.2.4 De bijzondere rekening 
In de uitoefening van zijn ambt is een notaris ook betrokken bij de financiële afwik-
keling van transacties. Op grond van artikel 25 Wna is hij verplicht hiervoor een 
speciale rekening te gebruiken, ook wel de ‘derdenrekening’ of  ‘kwaliteitsrekening’ 
genoemd. De notaris dient het geld dat aan hem wordt toevertrouwd in verband met 
zijn dienstverlening op deze rekening te storten. De betrokken partijen worden op 
die manier beschermd tegen een eventueel faillissement van de notaris omdat het 
saldo op de rekening buiten het vermogen van de notaris valt.
Er is geen wettelijke verplichting om het geld dat met een transactie gemoeid 
is aan de notaris toe te vertrouwen. Bij onroerendgoedtransacties is het wel gebrui-
kelijk dat de notaris naast het verlijden van aktes optreedt als onafhankelijk beheer-
107 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 16.
108 Respectievelijk: 3:89 BW; artikel 5:106 en 5:109 BW; artikel 5:60 en 5:61 BW; artikel 3:260-3:275 BW; 
artikel 544 lid 2 onder b Rv en artikel 2 Wet houdende tijdelijke regeling betreffende huurkoop van 
onroerend goed.
109 Stichting: artikel 2:286 BW; vereniging: artikel 2:27 BW.
110 Artikel 2:318 BW.
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der van gelden die tot zekerheid dienen voor de transactie of  dienen ter afwikkeling 
van de transactie.111 
3.2.3 Relatie notaris - cliënt
De wettelijke werkzaamheden en de werkzaamheden die de notaris daarmee in 
samenhang verricht voor een cliënt, doet hij op grond van een overeenkomst van 
opdracht die in sommige gevallen het karakter van lastgeving heeft. Voor een toe-
lichting op de kenmerken van dergelijke overeenkomsten verwijs ik naar hetgeen ik 
hierover uiteengezet heb in het hoofdstuk over de positie van de advocatuur, §2.2.3.
Bijzonder aan de dienstverlening van een notaris is dat hij verplicht is de 
hem bij of  krachtens de wet opgedragen of  de door een partij verlangde werkzaam-
heden te verrichten (ministerieplicht; artikel 21 Wna). Deze verplichting geldt niet in 
alle omstandigheden, de notaris is verplicht zijn diensten te weigeren als hij naar zijn 
redelijke overtuiging een gegronde reden tot weigering heeft (artikel 21 lid 2 Wna). 
Deze redenen kunnen gelegen zijn in de overtuiging dat de verlangde werkzaamhe-
den in strijd met het recht of  de openbare orde zijn, of  wanneer zijn medewerking 
wordt verlangd bij handelingen die kennelijk een ongeoorloofd doel of  gevolg heb-
ben of  wanneer hij andere gegronde redenen voor weigering heeft. In §5.6.3 ga ik 
nader in op de omvang van de ministerieplicht.
Een notaris wordt gezien als een vertrouwenspersoon. Vanwege deze posi-
tie is aan de notaris een geheimhoudingsplicht opgelegd. De Hoge Raad heeft hier-
over aangegeven dat het een maatschappelijk belang is dat een ieder zich vrijelijk 
en zonder vrees voor openbaarmaking van het besprokene om bijstand en advies 
tot de notaris moet kunnen wenden.112 Artikel 22 Wna bepaalt dan ook dat hij over 
al hetgeen waarvan hij in zijn hoedanigheid van notaris kennis neemt, geheimhou-
ding verplicht is. Hetzelfde geldt voor degenen die onder zijn verantwoordelijkheid 
werkzaam zijn. Zijn opdrachtgever of  een ander kan hem van niet de geheimhou-
dingsplicht ontslaan door toestemming te geven voor openbaarmaking (artikel 6 lid 
1 Verordening Beroeps- en gedragsregels). De geheimhoudingsplicht ziet niet op alle 
informatie waarvan de notaris kennis neemt, maar op de informatie waarvan hij de 
vertrouwelijkheid moet begrijpen.113 
111 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 2.
112 HR 1 maart 1985, NJ 1986, 173.
113 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 26.
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3.2.4 Publieke belangen 
Voormalig minister van Justitie Donner omschreef  het publiek belang dat de notaris 
behartigt als ‘het verschaffen van rechtszekerheid door middel van de regeling van 
rechtsverhoudingen en het vastleggen daarvan in akten’. De rechtszekerheid kan 
beter gediend worden met een notariële akte dan met een onderhandse akte. Een 
notariële akte is opgemaakt door een onafhankelijke deskundige, de dagtekening, 
echtheid en juistheid van die akte staat vast, de akte wordt bewaard en is eigendom 
van de staat. Tevens is van belang dat van de akte een grosse kan worden uitgegeven. 
Door de rechtszekerheid die een notaris kan verschaffen, hoeft de rechter er niet 
altijd aan te pas te komen. Hij draagt zodoende een bijdrage aan een betrouwbaar 
rechtsverkeer. De notaris dient daarbij te handelen vanuit twee cruciale pijlers van 
zijn dienstverlening: onafhankelijkheid en onpartijdigheid.114 
De rechtszekerheid wordt ook gewaarborgd door de zorgplicht die de nota-
ris heeft jegens zijn cliënten. Hij kan niet volstaan met een zakelijke toelichting op 
de inhoud van de akte, maar zal hun moeten wijzen op de risico’s die verbonden zijn 
aan die akte.115
Het belang van de rechtszekerheid dat gediend wordt met de notariële tus-
senkomst speelt ook een belangrijke rol bij rechtshandelingen betreffende register-
goederen. De rechtszekerheid staat hier ten dienste van een veilig rechtsverkeer in 
het algemeen en voor het veilig verlenen van hypothecair krediet in het bijzonder. 
Van belang is dat het rechtsverkeer kan afgaan op de betrouwbaarheid van de open-
bare registers. Door de tussenkomst van de notaris en de inschrijving in de openbare 
registers bij de overdracht van registergoederen en de vestiging van beperkte rechten 
daarop, wordt gewaarborgd dat de overdracht of  vestiging niet aan vormgebreken 
mank gaat of  dat zich andere juridische gebreken voordoen. Voor de onderkenning 
van juridische problemen zal speciale juridische kennis nodig zijn. Wanneer deze 
problemen onopgemerkt blijven, doet dit ernstige afbreuk aan de betrouwbaarheid 
van de openbare registers als kenbron voor de rechtstoestand van registergoede-
ren.116
Over het vertrouwen dat gesteld moet kunnen worden in het functioneren 
van het notariaat heeft de minister van Justitie gesteld dat een incident bij een enkel 
notariskantoor schadelijk kan zijn voor het publieke vertrouwen in het gehele notari-
aat. Dit is onwenselijk, omdat dit vertrouwen onmisbaar is voor het maatschappelijk 
verkeer.117 
114 Kamerstukken II 2003/04, 23 706, nr. 56, p. 1-2.
115 SEO 2004, p. 10.
116 Kamerstukken II 1995/96, 23 706, nr. 6, p. 2-3.
117 Kamerstukken II 2003/04, 23 706, nr. 56, p. 2-3.
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In het kader van dit onderzoek is ten slotte nog relevant dat met de notariële 
tussenkomst in het rechtspersonenrecht ook fraudebestrijding beoogd wordt.118
3.3 KNB 
3.3.1 Achtergrond
De notariële beroepsgroep begon zich in de negentiende eeuw te organiseren. In 
1843 resulteerde dit in de Broederschap der Notarissen119 en in 1851 in de Broeder-
schap der Candidaat-Notarissen. Sinds 1910 vond er tussen deze broederschappen 
regelmatig overleg plaats in de vorm van de Permanente Commissies van Advies. 
Omdat in de loop van de jaren zestig van de vorige eeuw de behoefte ontstond om 
als eenheid naar buiten te treden, zijn de twee broederschappen uiteindelijk in 1974 
gefuseerd. Op 1 januari van dat jaar traden de kandidaat-notarissen toe tot leden 
van de vereniging Koninklijke Notariële Broederschap en werd de Broederschap 
der Candidaat-Notarissen opgeheven.120 Bij de inwerkingtreding van de nieuwe Wna 
waren vrijwel alle notarissen lid van deze vereniging. Het doel van de vereniging was 
zeer ruim, namelijk belangenbehartiging ten aanzien van het Nederlandse notariaat 
in de meest ruime zin van het woord.121
Bij de nieuwe Wna is de vereniging omgezet in het openbaar lichaam KNB. 
In de memorie van toelichting bij de Wna wordt aangegeven wat de taak van de 
KNB is, te weten de bevordering van een goede beroepsuitoefening door nota-
rissen en van hun vakbekwaamheid en de behartiging van hun gemeenschappelijk 
belang.122 Het notarisambt werd bij uitstek geschikt geacht voor zelfregulering. Met 
de toekenning van deze publiekrechtelijke status werd dan ook uitdrukking gegeven 
aan het vertrouwen in het notariaat.123
3.3.2 De staatsrechtelijke positie van de KNB
Artikel 60 Wna vormt de grondslag van het openbaar lichaam KNB, een openbaar 
lichaam voor beroep. Dit brengt met zich dat het bestuur van de KNB bevoegd is 
tot een bepaalde en beperkte taakbehartiging en steeds dient te blijven binnen het 
doel waartoe de KNB in het leven geroepen is. De taakomschrijving van de KNB 
118 Kamerstukken II 1995/96, 23 706, nr. 6, p. 9-10.
119 In 1968 is aan de Broederschap der Notarissen het predikaat ‘Koninklijk’ toegekend.
120 A. van Velten, Het notariaat: inderdaad een elastisch ambt, Deventer: Kluwer en Amsterdam: de Stichting tot 
bevordering der Notariële wetenschap 2000, p. 52.
121 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 11.
122 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 11.
123 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 3.
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is in artikel 61 Wna omschreven als: ‘de bevordering van een goede beroepsuitoe-
fening door de leden en van hun vakbekwaamheid. Haar taak omvat mede de zorg 
voor de eer en het aanzien van het notarisambt.’ De wetgever heeft gekozen voor de 
rechtsvorm van een openbaar lichaam om de beroepsgroep zo in staat te stellen ‘de 
orde in eigen gelederen, de goede uitoefening van het ambt, de vakbekwaamheid, 
de financiële administratie en andere onderwerpen die voor haar voortbestaan en 
ontwikkeling van belang zijn, verbindend te regelen voor alle vakgenoten’. 
3.3.3 De organen van de KNB en hun bevoegdheden
De organisatie van de KNB ziet er als volgt uit. Er is een landelijke organisatie 
bestaande uit het bestuur, de ledenraad, de algemene ledenvergadering en het bureau. 
Daarnaast zijn er per arrondissement plaatselijke afdelingen, ringen genaamd. De 
ringen bestaan uit een ringvergadering en een bestuur.
Het bestuur van de KNB houdt zich bezig met de algemene leiding van 
de KNB en met de uitoefening van de taken die de KNB van de wetgever toebe-
deeld heeft gekregen. Daarnaast houdt het bestuur zich bezig met het beheer en de 
beschikking van het vermogen van de KNB (artikel 64 Wna) en vertegenwoordigt 
het de KNB (artikel 65 lid 3 Wna). De voorzitter van het bestuur is tevens belast 
met het voorzitterschap van de algemene ledenvergadering (artikel 66 Wna). Het 
bestuur wordt benoemd door de ledenraad. Bij de uitoefening van zijn taken wordt 
het bestuur ondersteund door het bureau (artikel 63 Wna). 
De ledenraad bestaat uit de voorzitters van de ringbesturen plus een gewoon 
lid uit elke ring. De taak van de ledenraad staat beschreven in artikel 68 Wna, name-
lijk de zorg voor de vaststelling van het algemene beleid van de KNB. De ledenraad 
geeft hier in belangrijke mate uitvoering aan door verordeningen vast te stellen (arti-
kel 69 Wna). De Wna schrijft, anders dan de Advocatenwet, limitatief  voor welke 
onderwerpen bij verordening geregeld moeten worden (gesloten huishouding).124 
Tevens stelt de ledenraad beleidslijnen vast waaraan het bestuur vervolgens uitvoe-
ring dient te geven. De ledenraad benoemt en controleert het bestuur. 
De ringen bestaan uit notarissen die gevestigd en werkzaam zijn in het des-
betreffende arrondissement. Voor zover het bestuur van de KNB hen daartoe heeft 
belast, houden zij zich ook bezig met de bevordering van een goede beroepsuitoefe-
124 Dit zijn: de inrichting en de beveiliging van de bewaarplaats van het protocol (artikel 12 lid 3 Wna); de 
inrichting en bijhouding van de financiële administratie (artikel 24 lid 3 Wna); de stage (artikel 31 Wna); 
de beroepsopleiding (artikel 32 lid 2 Wna); de beroeps- en gedragsregels (artikel 61 lid 2 Wna); het func-
tioneren van de ledenraad, het bestuur en het bureau (artikel 77 Wna) en van de ringen (artikel 86 Wna); 
de wijze van benoeming van de leden van de kamer van toezicht (artikel 94 lid 4 Wna); de overname van 
het protocol (artikel 51 lid 1 en 29 lid 10 Wna); de interdisciplinaire samenwerking (artikel 18 lid 2 Wna) 
en het aktepapier (artikel 41 lid 2 Wna).
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ning en vakbekwaamheid van de leden en de zorg voor de eer en het aanzien van het 
notarisambt (artikel 82 lid 2 jo 61 lid 1 Wna). De ring wordt geleid door het bestuur 
van de ring (artikel 83 Wna) dat wordt benoemd door de ringvergadering (artikel 85 
Wna).
3.3.4 Belang functioneren KNB
Ten aanzien van de taakuitoefening van de KNB – het bevorderen van de goede 
beroepsuitoefening en de vakbekwaamheid van notarissen en het behartigen van 
hun gemeenschappelijk belang – heeft de regering aangegeven dat dit de behartiging 
van publieke belangen betreft. Zij voegt hieraan toe dat het gemeenschappelijke 
beroepsbelang, dat op grond van de taakomschrijving behartigd moet worden, vaak 
zal samenvallen met de publieke belangen en dat een zuiver onderscheid daarom 
niet te maken valt. Het kan wel zo zijn dat de KNB opkomt voor een gemeenschap-
pelijk belang van de (kandidaat-)notarissen dat niet rechtstreeks samenhangt met het 
openbaar belang.125 Omdat de KNB een openbaar lichaam is, heeft zij echter geen 
bevoegdheid bindende regels op te stellen die zuiver private belangen betreffen.126 
De regering heeft aangegeven dat de behartiging van het gemeenschappelijk belang 
van notarissen in het brede kader van het maatschappelijke bestel waarin de beroeps-
groep functioneert, geplaatst moet worden en dat de notaris zijn taak moet vervullen 
ter instandhouding van de burgerlijke rechtsorde. Het toekennen van verordenende 
bevoegdheid geeft volgens de wetgever uiting aan het vertrouwen dat de wetgever 
stelt in de kwaliteit, de integriteit en het maatschappelijke verantwoordelijkheidsbe-
sef  van de bestuurders van de KNB.127
Bij de parlementaire behandeling van de nieuwe Wna heeft toenmalig Staats-
secretaris van Justitie Schmitz aangegeven dat voor de KNB een belangrijke rol is 
weggelegd ten aanzien van het handhaven van het behoorlijke niveau van kwaliteit 
van het Nederlandse notariaat. Volgens de staatssecretaris is de KNB bij uitstek de 
organisatie die vorm kan geven aan systemen voor (preventieve) kwaliteitszorg en 
–borging. Met het voorhanden zijnde wettelijke instrumentarium zou de KNB vol-
gens de staatssecretaris in staat moeten zijn zorg te (doen) dragen voor opleidingen 
en de organisatie van intercollegiale toetsing (meer hierover in §6.9).128
Voormalig minister van Justitie Donner gaf  aan dat de KNB een taak heeft 
in de borging van de aan het notariaat toevertrouwde elementen, zoals integriteit, 
onafhankelijkheid en onpartijdigheid. De minister is van oordeel dat het publieke 
125 Gezien de context valt aan te nemen dat hiermee een publiek belang bedoeld wordt.
126 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 11-12.
127 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 12.
128 Kamerstukken II 1996/97, 23 706, nr. 12, p. 4-6 en 50.
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gezag van de publiekrechtelijke organisatievorm veronderstelt dat de beroepsgroep 
in de eerste plaats zelf  de kwaliteit van de beroepsuitoefening waarborgt.129
Voor dit onderzoek is interessant dat aan het notariaat een taak wordt toebe-
deeld in het leveren van een bijdrage aan de bestrijding van georganiseerde crimina-
liteit. Volgens voormalig Staatssecretaris van Justitie Schmitz heeft de beroepsgroep 
zelf  een belang te voorkomen dat er misbruik van de bevoegdheden van een notaris 
wordt gemaakt. Zij pleitte dan ook voor behoud en – waar mogelijk – versterking 
van beroepsnormen. De versterking van kwaliteitszorg en –borging kan volgens de 
staatssecretaris bijdragen aan het vergroten van de weerbaarheid tegen georgani-
seerde criminaliteit.130
3.4 Conclusie
In dit hoofdstuk heb ik de bijzondere positie van het notariaat besproken. De bij-
zondere positie wordt veroorzaakt door de publieke belangen die gemoeid zijn met 
de beroepsuitoefening van een notaris: de rechtszekerheid en de kwaliteit van het 
rechtsverkeer. De bijdrage aan de rechtszekerheid wordt geleverd door de bewijs-
kracht van authentieke aktes, de betrouwbaarheid van de openbare registers en de 
bescherming van de belangen van derden. De notaris levert voorts een bijdrage aan 
de kwaliteit van het rechtsverkeer omdat hij bij bepaalde rechtshandelingen moet 
nagaan of  deze niet aan vormgebreken mank gaan. Net als bij de advocatuur vallen 
de belangen direct te relateren aan het functioneren van de rechtsstaat. De norme-
ring van de notariële beroepsuitoefening moet in deze context beschouwd worden.
In de relatie tot zijn cliënt dient de notaris zich onafhankelijk en, anders dan 
een advocaat, onpartijdig op stellen. In beginsel is hij verplicht zijn medewerking te 
verlenen aan de werkzaamheden die de cliënt van hem verlangt (ministerieplicht). 
Bij de uitvoering van die werkzaamheden dient hij een zeer grote mate van zorgvul-
digheid te betrachten. Deze eisen zijn ook van belang in de meer abstractere relatie 
die de notaris met de samenleving als geheel heeft. Zoals ik ook in §1.3.2 aangaf, 
moet de samenleving erop kunnen vertrouwen dat de notaris op zorgvuldige en 
behoorlijke wijze zijn werkzaamheden verricht, zodat hij een bijdrage levert aan de 
verwezenlijking van de publieke belangen. Dit geldt eens te meer omdat de notaris 
een bestuursorgaan is en in die hoedanigheid onderdeel vormt van de overheid. 
De bijzondere positie van het notariaat laat zich ook zien in de sterke over-
heidsbemoeienis met de invulling van het ambt. De wetgever heeft bepaald dat uit-
sluitend degene die benoemd is als ‘notaris’ bepaalde bevoegdheden kan uitoefenen. 
129 Kamerstukken II 2003/04, 23 706, nr. 56, p. 4.
130 Kamerstukken II 1996/97, 23 706, nr. 12, p. 8-9.
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In het oog springen de bevoegdheid om bepaalde rechtshandelingen te verrichten, 
zoals het passeren van akten, en het verschoningsrecht. Ook heeft de wetgever in 
de Wna een gedeeltelijke invulling van de algemene zorgvuldigheidsnorm gegeven. 
In dit opzicht heeft hij meer naar zich toegetrokken dan ten aanzien van de advo-
catuur, waar die uitwerking niet in de Advocatenwet maar in de Gedragsregels van 
de NOVA plaatsvindt. Hoewel de wetgever zich hierover niet expliciet heeft uitge-
sproken, lijkt mij dit te verklaren vanwege het feit dat de notaris een overheidsambt 
vervult en een advocaat niet. 
De overheidsbemoeienis met de invulling van het ambt komt verder tot 
uitdrukking in de verordeningen van de KNB, een openbaar lichaam voor beroep 
met een verordenende bevoegdheid. De KNB heeft als taak een goede beroeps uit-
oefening door de leden en hun vakbekwaamheid te bevorderen. Tevens draagt de 
KNB een verantwoordelijkheid in de bestrijding van georganiseerde criminaliteit. 
Voor de invulling van de algemene zorgvuldigheidsnorm is vooral de Verordening 
Beroeps- en Gedragsregels relevant. Een uitgebreide behandeling van de invulling 
van de zorgvuldigheidsnorm in relatie tot de centrale problematiek van dit onder-
zoek volgt in §5.6.3.
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4.1 Inleiding
In dit hoofdstuk staat de bijzondere positie van de accountancy centraal. De opzet 
en methodiek van dit hoofdstuk is in grote lijnen hetzelfde als die van de voorgaande 
twee hoofdstukken. In §4.2.2, waarin ik het juridisch kader van het accountantsbe-
roep schets, heb ik gekozen voor een afwijkende opzet zodat het complexe systeem 
van wet- en regelgeving dat het accountantsberoep reguleert beter weergegeven kan 
worden. De complexiteit wordt veroorzaakt door het bestaan van verschillende soor-
ten accountants - bijvoorbeeld intern of  extern, registeraccountants (hierna: ra’s) en 
accountant-administratieconsulenten (hierna: aa’s) – van wie de beroepsuitoefening 
elk op andere wijze genormeerd wordt. Daarnaast wordt voor het normadressaat 
van de toepasselijke wet- en regelgeving onderscheid gemaakt in de beroepsorga-
nisaties, accountantsorganisaties, accountantskantoren en individuele accountants. 
Verder hangt de toepasselijkheid van de normen af  van de aard van de werkzaamhe-
den en in sommige gevallen van de te controleren cliënt.
De opzet van dit hoofdstuk is als volgt. In §4.2 breng ik de bijzondere positie 
van accountants in kaart. Dit doe ik door een bespreking op hoofdlijnen van het juri-
dische kader waarbinnen het beroep uitgeoefend wordt. Op basis daarvan worden 
de kenmerken van een accountant beschreven. Aan de hand van de parlementaire 
geschiedenis van de accountantswetgeving ga ik vervolgens na welke publieke belan-
gen met de beroepsuitoefening van een accountant gediend worden. In §4.3 ga ik in 
op de twee beroepsorganisaties waarbinnen de accountants georganiseerd zijn. Dit is 
het Koninklijk Nederlands Instituut van Registeraccountants (hierna: NIVRA) en de 
Nederlandse Orde van Accountants-Administratieconsulenten (hierna: NOvAA). 
Ten aanzien van deze organisaties ga ik in op hun staatsrechtelijke positie, hun orga-
nen en hun bevoegdheden. Tevens ga ik na welke publieke belangen deze organisa-
ties dienen. Het hoofdstuk sluit ik af  met een conclusie in §4.4.
4.2 De bijzondere positie van een accountant
4.2.1 Inleiding
In Nederland is het accountantsberoep ontstaan aan het einde van de negentiende 
eeuw. De economische bloei, de toenemende scheiding tussen eigendom en bestuur 
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in ondernemingen en de groeiende afstand tussen het bestuur en de uitvoerders bin-
nen de onderneming, resulteerden in een behoefte aan doelmatige administratieve 
controle. Bij de grotere ondernemingen ontstond behoefte aan verdergaande interne 
controle en een systematisch onafhankelijk en deskundig extern toezicht. De eerste 
accountants hadden veelal lange boekhoudkundige ervaring en waren in staat in 
deze behoefte te voorzien.131 
 
4.2.2 Algemeen juridisch kader
4.2.2.1 Verschillende normadressaten
Voor de toepasselijkheid van de beroepswet- en regelgeving moet onderscheid 
gemaakt worden in ra’s en aa’s. Aa’s richten zich voornamelijk op het midden- en 
kleinbedrijf  en zijn sinds 1992, net als ra’s, ook bevoegd om jaarrekeningen te con-
troleren. De laatste jaren vindt bij de aa’s steeds meer een verschuiving plaats van 
administratieve dienstverlening naar controle en advies. De werkzaamheden van ra’s 
en aa’s lijken dan ook steeds meer op elkaar.132 Een belangrijk verschil tussen hen is 
nog steeds dat ra’s een universitaire opleiding voltooid moeten hebben, terwijl voor 
aa’s een afgeronde HBO-opleiding kan volstaan. Vanwege de gelijkenis tussen deze 
beroepsbeoefenaren, en dan met name op het punt van de wettelijke controlewerk-
zaamheden, maak ik in dit onderzoek geen onderscheid tussen hen. Als ik het heb 
over accountants doel ik op ra’s en aa’s, tenzij anders is aangegeven.
Accountants kunnen daarnaast ingedeeld worden naar de aard van de te 
controleren onderneming of  instelling en de positie van de accountant ten aanzien 
van deze onderneming of  instelling. Het gaat dan om openbare accountants, interne 
accountants en overheidsaccountants. Openbare accountants (ook wel: externe 
accountants) zijn niet werkzaam bij de door hen te controleren organisatie en zijn 
bevoegd tot het verrichten van wettelijke controles. Een interne accountant is in 
dienst bij een private organisatie en controleert de interne financiële verantwoordin-
gen. Verklaringen legt hij af  ten behoeve van de onderneming of  instelling waar hij 
in dienst is en deze kunnen niet gebruikt worden voor een extern jaarverslag. Interne 
131 R.H. Veenstra, De accountant beoordeeld. De onmisbare schakel voor herstel van vertrouwen, Deven-
ter: Kluwer 2005, p. 27; Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 11. Ook Limpberg noemt 
deze factoren in de uiteenzetting van zijn Leer van het gewekte vertrouwen, Limp-
berg, ‘De functie van den accountant en de leer van het gewekte vertrouwen’, MAB, 1932, 
p. 17-20. Zie voor meer over de geschiedenis van de accountancy J. de Vries, Geschiedenis der Accountancy 
in Nederland. Aanvang en ontplooiing, 1895-1935, Assen/Maastricht: Van Gorcum, 1985; P.E. de Hen, J.G. 
Berndsen & J.W. Schoonderbeek, Hoofdstukken uit de geschiedenis van het Nederlandse accountantsberoep na 
1935, Assen: Van Gorcum 1995; A. Schilder e.a., Moderne Accountantscontrole. De controle van de jaarrekening: 
risicoanalyse, interne beheersing en toegevoegde waarde, Den Haag: Academic Service 2004, p. 4.
132 Bijlage X, deelonderzoek 3, hoofdstuk 4, van Inzake Opsporing. Enquêtecommissie opsporingsmethoden, 1995.
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accountants zijn vaak ook betrokken bij de totstandkoming van de jaarrekening. 
Daarnaast houden zij toezicht op het functioneren van de interne organisatie. De 
openbare accountant maakt vaak gebruik van hun rapportages. Overheidsaccoun-
tants zijn interne accountants in dienst van een overheidsinstantie. Zij controleren 
verantwoordingen en geven advies aan die overheidsinstantie.133 Gezien het onder-
werp van dit onderzoek zullen de overheidsaccountants onbesproken blijven. Ik zal 
mij met name richten op de openbare accountants, gezien hun wettelijke taak en het 
publieke belang dat gemoeid is met hun (wettelijke) controlewerkzaamheden.
Voorts wordt in de wet- en regelgeving onderscheid gemaakt in de accoun-
tantsorganisaties en -kantoren. Accountantsorganisaties zijn ondernemingen die 
bedrijfsmatig wettelijke controles verrichten of  organisaties waarin zulke onderne-
mingen met elkaar zijn verbonden en waaraan een vergunning door de AFM in de 
zin van artikel 5 Wet toezicht accountantsorganisaties is verleend (meer hierover in 
§6.14). Een accountantskantoor is de organisatorische eenheid zonder die vergun-
ning en waarbinnen één of  meer accountants voor een cliënt bedrijfsmatig profes-
sionele diensten verrichten, bestaande uit assurance-opdrachten of  aan assurance ver-
wante opdrachten en eventueel overige opdrachten. Wat hieronder verstaan wordt, 
komt in hieronder aan de orde. 
4.2.2.2 Werkzaamheden
Een groot deel van de controlefunctie van de accountant bestaat uit werkzaamhe-
den die hij verricht ter controle van de jaarrekening.134 Op grond van het BW zijn 
bepaalde rechtspersonen verplicht, naast de verplichting om een administratie bij te 
houden en een balans en een winst- en verliesrekening op te stellen, een jaarrapport 
vast te stellen. Dit geldt voor BV’s, NV’s, coöperaties, onderlinge waarborgmaat-
schappijen, ‘commerciële’ stichtingen en verenigingen135 (artikel 2:360 BW). Titel 
9 van boek 2 van het BW geeft aan uit welke onderdelen een jaarrapport dient te 
133 Limpberg Instituut, Opvattingen over accountants, Amsterdam: Limpberg Instituut 1987, p. 18; Kamerstukken 
II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 8.
134 Onder een jaarrekening verstaat artikel 2:361 BW: ‘de enkelvoudige jaarrekening die bestaat uit de balans 
en de winst- en verliesrekening met de toelichting, en de geconsolideerde jaarrekening indien de rechts-
persoon een geconsolideerde jaarrekening opstelt’. 
135 De begrippen ‘commerciële stichtingen’ en ‘commerciële verenigingen’ ontleen ik aan De Geus, Klum-
per & Scholten 2006 die hiermee doelen op stichtingen en verenigingen die ondernemingen in stand 
houden welke ingevolge de wet in het handelsregister moeten worden ingeschreven (artikel 2:360 lid 
3 BW). Het BW geeft voorts aan hoe groot de netto-omzet van deze ondernemingen moet zijn (P.R. 
de Geus, J. Scholten & C. Klumper, Jaarrekening lezen voor juristen, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 
2006, p. 37).
 Er bestaan vrijstellingen met betrekking tot de inrichting van het jaarrapport voor onder meer ‘kleine’ 
en ‘middelgrote’ rechtspersonen op grond van artikel 2:396 en 2:397 BW. Zij hoeven niet aan alle eisen 
van titel 9 van boek 2 BW te voldoen.
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bestaan: het jaarverslag, de enkelvoudige jaarrekening (bestaande uit de balans en de 
winst- en verliesrekening en een toelichting op beide) of  de geconsolideerde jaar-
rekening136 indien de rechtspersoon die moet opstellen, en de overige gegevens. De 
jaarrekening moet ieder jaar binnen vijf  maanden na afloop van het boekjaar worden 
opgesteld door het bestuur van de rechtspersoon. De functie van de jaarrekening 
is het geven van inzicht in het vermogen, het resultaat, de solvabiliteit en de liqui-
diteit van de rechtspersoon (artikel 2:362 BW). De balans op de jaarrekening met 
de bijbehorende toelichting moet ‘getrouw, duidelijk en stelselmatig de grootte van 
het vermogen en zijn samenstelling in actief- en passiefposten op het einde van het 
boekjaar’ weergeven (artikel 2:362 lid 2 BW). 
De jaarrekening wordt vastgesteld door de algemene vergadering van aan-
deelhouders. Om tot vaststelling te kunnen overgaan, is het noodzakelijk dat de 
jaarrekening gecontroleerd is door een accountant. Zijn conclusies legt hij vast in 
de accountantsverklaring (artikel 2:393 BW). De accountantsverklaring meldt welke 
jaarrekening het betreft en welke wettelijke voorschriften daarop van toepassing zijn; 
wat de reikwijdte van het onderzoek is en welke richtlijnen voor accountantscontrole 
zijn toegepast; of  het vereiste inzicht wordt gegeven, of  aan de wet- en regelgeving 
wordt voldaan; op welke zaken de accountant bijzondere aandacht vestigt, en of  het 
jaarverslag verenigbaar is met de jaarrekening (artikel 2:393 lid 5 BW).
Als de financiële verantwoording volgens de accountant voldoet aan de 
eisen kan hij zijn goedkeuring verlenen. Wanneer er beperkte onzekerheden zijn, 
kan hij zijn goedkeuring ‘onder voorbehoud van’ verlenen en wanneer een deel van 
de controle niet tot een oordeel kan leiden, verleent hij zijn goedkeuring ‘met uitzon-
dering van’. Wanneer de gehele controle niet tot een oordeel kan leiden, geeft hij een 
verklaring van oordeelonthouding en wanneer de verantwoording niet voldoet aan 
de eisen geeft hij een afkeurende verklaring (artikel 2:393 lid 6 BW).
De controle op de jaarrekening wordt een assurance-opdracht genoemd. Bij 
assurance-opdrachten formuleert de accountant een conclusie die bedoeld is om het 
vertrouwen van de beoogde gebruikers, niet zijnde de verantwoordelijke partij, in 
de uitkomst van de evaluatie van of  de toetsing van het object van onderzoek ten 
opzichte van de criteria, te versterken. Het geven van een beoordelingsverklaring 
valt ook onder assurance-opdrachten. Het onderzoek dat een accountant ten behoeve 
van een beoordelingsverklaring verricht, is beperkter. Hij onderzoekt of  hij ergens 
uit kan afleiden dat de jaarrekening niet is opgesteld conform de daarvoor geldende 
eisen. Zijn oordeel is negatief  geformuleerd en geeft een beperkte mate van zeker-
136 Op grond van artikel 2:405 lid 1 BW wordt hieronder verstaan: ‘de jaarrekening waarin de activa, pas-
siva, baten en lasten van de rechtspersonen en vennootschappen die een groep of  groepsdeel vormen 
en andere in de consolidatie meegenomen rechtspersonen en vennootschappen, als één geheel worden 
opgenomen’.
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heid omtrent de getrouwheid van een verantwoording. De afgifte van een beoorde-
lingsverklaring wordt niet geëist bij of  krachtens de wet. 
Accountants verrichten ook aan assurance verwante opdrachten, zoals een 
samenstellingsopdracht. Deze werkzaamheden zijn gericht op het samenstellen of  
opstellen van een jaarrekening. De accountant wordt ingeschakeld vanwege zijn des-
kundigheid op het gebied van financiële informatie. De samenstellingsverklaring bij 
de jaarrekening is niet gericht op het verschaffen van enige mate van zekerheid over 
de financiële informatie.137
Overige werkzaamheden van accountants zijn bijvoorbeeld juridische advi-
sering, belastingadviezen, forensische accountancy, due diligences en automatiserings-
adviezen.138
4.2.2.3 Individuele accountants
Sinds 1963 zijn de ra’s wettelijk geregeld in de Wet op de Registeraccountants (hierna: 
Wra).139 Deze wet werd gezien als een oplossing voor een aantal problemen dat 
speelde binnen het accountantsberoep. Met name was problematisch dat velen zich 
als accountant presenteerden, wat mogelijk was omdat titelbescherming ontbrak, 
terwijl zij niet voldeden aan de eisen van bekwaamheid en niet onderworpen waren 
aan tuchtrechtelijk toezicht op hun beroepsuitoefening. Weliswaar gebruikte men, 
bij wijze van kwalitatieve aanduiding, het lidmaatschap van een beroepsvereniging 
om aan te tonen aan welke normen men gebonden was, maar volgens de regering 
was het grote publiek onvoldoende in staat dit op waarde te schatten. Bovendien zou 
de hoeveelheid accountantsverenigingen voor verwarring zorgen over de toepasse-
lijke normen en de kwalitatieve functieonderscheiding.140
De wettelijke regeling voor de aa’s, de Wet op de accountant-administratie-
consulenten (hierna: Waa), is in 1972 in werking getreden.141 Aanleiding voor deze 
wet vormde het verschil in de vakbekwaamheid en de aard van de werkzaamheden 
binnen de groep van personen die in vrij beroep administratieve diensten verricht-
ten. Ook ontbrak iedere indicatie van de vakbekwaamheid, aangezien deze beroeps-
beoefenaren niet georganiseerd waren. De ondernemers in het midden- en klein-
bedrijf  bleken behoefte te hebben aan meer continue begeleiding, maar het maken 
137 De Geus, Klumper & Scholten 2006, p. 165.
138 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 3, p. 4. Er tekent zich overigens thans een kamermeerderheid af  
voor de scheiding van de controlewerkzaamheden en de adviesdiensten van accountants (‘Accountant 
in vizier Kamer. Kamermeerderheid voor gedwongen splitsing boekencontrole en adviesdiensten’, Het 
Financiëele Dagblad 29 september 2011).
139 Wet van 1 juli 1963, Stb. 1962, 258.
140 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 11.
141 Wet van 13 december 1972, Stb. 1972, 748.
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van een keuze uit de veelheid van personen en instellingen was lastig. Onduidelijk 
was wie op een verantwoorde en deskundige wijze in deze behoefte kon voorzien. 
De Waa voorziet daarom in de organisatie van het beroep, de inschrijving, de titel, 
het toezicht op de beroepsuitoefening en het examen.142 De bevoegdheid van aa’s 
tot het uitvoeren van wettelijke controles is pas later in het leven geroepen, met de 
wetswijziging in 1992.143
Op grond van deze wetten zijn ra’s en aa’s bevoegd tot het uitvoeren van de 
wettelijke controle van jaarrekeningen. Verder stellen beide wetten een proeve van 
bekwaamheid voor buitenlandse accountants verplicht alsmede een praktijkstage 
van drie jaar. Ook geven de wetten bepalingen omtrent de inschrijving in de registers 
van het NIVRA en de NOvAA. De ingeschreven accountants worden aangemerkt 
als externe accountants en zijn bevoegd accountantsverklaringen te geven.
Op de werkzaamheden die een accountant verricht ter uitvoering van een 
assurance-opdracht gelden specifieke regelingen van de beroepsorganisaties. De Ver-
ordening gedragscode, en de nadere voorschriften die op grond hiervan zijn vastge-
steld, stellen regels ter waarborging van de integriteit, objectiviteit en onafhankelijk-
heid die een externe accountant bij het verrichten van een assurance-opdracht in acht 
moet nemen. De Verordening gedragscode is slechts gedeeltelijk van toepassing op 
werkzaamheden die de accountant verricht bij aan assurance verwante opdrachten. 
4.2.2.4 Accountantsorganisaties
De Wet toezicht accountantsorganisaties (hierna: Wta), in werking getreden in 2006, 
normeert accountantsorganisaties. De aanleiding van het vaststellen van de Wta is 
gelegen in de evaluatie van de Wra en de Waa. Eén van de belangrijkste conclu-
sies van het toenmalige kabinet was dat de combinatie van kwaliteitsbewaking en 
belangenbehartiging binnen één beroepsorganisatie de schijn tegen heeft en dat de 
combinatie van toezicht en belangenbehartiging niet langer houdbaar is. Gelet op dit 
uitgangspunt, tezamen met een aantal boekhoudaffaires in het begin van de eenen-
142 Kamerstukken II 1968/69, 9935, nr. 3, p. 9-10.
143 Mede naar aanleiding van de Achtste richtlijn van de Raad van de Europese gemeenschappen inzake het 
vennootschapsrecht van 10 april 1984 (PbEG L 126). Deze richtlijn stelt eisen aan de vakbekwaamheid 
van personen, belast met de wettelijke controle van financiële verantwoordingen. In eerste instantie 
werd in het initiatiefwetsvoorstel voorgesteld om de aa’s de wettelijke controlebevoegdheid uitsluitend 
voor bepaalde categorieën ondernemingen, te weten de kleine en middelgrote, toe te kennen (Kamer-
stukken II 1991/92, 22 313, nr. 5, p. 25). Dit voorstel was gebaseerd op een convenant (21 juli 1991) 
tussen het NIVRA en de NOvAA. De initiatiefnemers besloten echter naar aanleiding van de reacties 
van de minister van Economische Zaken, de staatssecretaris van Justitie en de Tweede Kamer om deze 
bevoegdheidsafbakening te doen vervallen. Een overweging was hierbij dat het bedrijfsleven zelf  in staat 
moet worden geacht te kiezen welke accountant het beste aansluit bij het eigen bedrijf  (Kamerstukken II 
1991/92, 22 131, nr. 14, p. 2).
55
ACCOUNTANCY
twintigste eeuw144 waardoor het vertrouwen van de samenleving in de accountants 
beschadigd was geraakt, is de Wta in het leven geroepen.145 Ook was van belang dat 
het wetsvoorstel aansloot bij het voorstel voor een nieuwe Achtste Richtlijn Ven-
nootschapsrecht146 en de Amerikaanse Sarbanes-Oxley Act.147 
Met de Wta is een vergunningstelsel in het leven geroepen, waardoor de 
medewerkers van een accountantsorganisatie uitsluitend bevoegd zijn wettelijke 
controles te verrichten indien de organisatie over een vergunning van de AFM 
beschikt (artikel 5 Wta). Om voor een vergunning in aanmerking te komen, dient 
de accountantsorganisatie te voldoen aan de eisen die de Wta stelt aan de personen 
die belast zijn met het dagelijks beleid van de accountantsorganisatie (betrouwbaar-
heid, deskundigheid en vakbekwaamheid), de zeggenschapsstructuur, het stelsel van 
kwaliteitsbeheersing, de onafhankelijkheid, de geheimhouding en waarborgen voor 
beheerste en integere bedrijfsuitoefening. De AFM houdt een openbaar register bij 
waarin vergunninghoudende accountantsorganisaties en externe accountants staan 
ingeschreven (artikel 11 Wta). 
Op grond van de Wta heeft de regering het Besluit toezicht accountant-
scontrole vastgesteld (hierna: Bta). Hierin staan nadere bepalingen opgenomen 
over de vergunningprocedure, de vereiste betrouwbaarheid van een persoon die het 
beleid van een accountantsorganisatie bepaalt, verplichtingen waaraan accountants-
organisaties moeten voldoen, de uitvoering en kwaliteit van wettelijke controles en 
meldingen van fraudegevallen.
De Verordening accountantsorganisaties148 (hierna: VAO) is vastgesteld 
door de ledenvergaderingen van het NIVRA en de NOvAA en geldt voor de uitvoe-
ring van wettelijke controlewerkzaamheden door accountantsorganisaties. Geregeld 
wordt aan welke eisen het kwaliteitsbeheersingssysteem van accountantsorganisaties 
moet voldoen. Een belangrijk deel van de verordening gaat over de waarborging van 
144 De wetgever noemt in dit verband een reeks boekhoudaffaires waaronder die van Enron, de verwikke-
lingen rondom de jaarrekeningen van het Amerikaanse Worldcom en Xerox, de Nederlandse bedrijven 
Ahold en KPNQwest en het Italiaanse Parmalat: Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 1.
145 Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 1; P.J. Veerman & V. Valckx, ‘Aanpassingen in de regelge-
ving voor accountants. Nieuwe regels na boekhoudschandalen’, MAB, 2006-januari/februari, p. 36; P. 
Eimers, ‘Het Audit Risico Model is springlevend!’, MAB, 2006-maart, p. 76.
146 Op 16 maart 2004 gepubliceerde voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad 
van de Europese Unie betreffende de wettelijke accountantscontrole van jaarrekeningen en geconsoli-
deerde jaarrekeningen en tot wijziging van de richtlijnen 78/660/EEG en 83/349/EEG van de Raad 
(COM/2004/0177 definitief), ter vervanging van richtlijn nr. 84/253/EEG van de Raad van de Euro-
pese Gemeenschappen van 10 april 1984 op de grondslag van artikel 54, lid 3, onder g), van het Verdrag 
inzake de toelating van personen, belast met de controle van boekhoudbescheiden.
147 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 3, p. 1.
148 Stcrt. 2006, 252 (NIVRA) en Stcrt. 2007, 12 (NovAA). Deze verordening is voor accountantsorganisaties 
bindend op grond van het Bta.
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de onafhankelijkheid van de aan die accountantsorganisatie verbonden accountants 
en integere bedrijfsvoering.
4.2.2.5 Accountantskantoren
Ten aanzien van de assurance-opdrachten die geen wettelijke controles in de zin van 
de Wta behelzen, gelden de Nadere Voorschriften Accountantskantoren ter zake 
van Assurance-opdrachten. Voor de aan assurance verwante opdrachten gelden soort-
gelijke nadere voorschriften.
4.2.3 Kenmerken van een accountant
Voor een beschrijving van de positie van de individuele accountant kan gebruik 
worden gemaakt van de Verordening gedragscode waarin de fundamentele begin-
selen worden genoemd en uitgewerkt. Artikel A-100.4 bepaalt dat de beginselen 
bestaan uit integriteit, objectiviteit, deskundigheid en zorgvuldigheid, geheimhou-
ding en professioneel gedrag. De Wta noemt deze beginselen ook in artikel 25 en 
26. De fundamentele beginselen zijn nader uitgewerkt in deel A van de Verordening 
gedragscode en worden hieronder besproken.
Onder integriteit verstaat artikel A-100.4 dat de accountant in zijn beroeps-
matige en zakelijke betrekkingen eerlijk en oprecht optreedt. Dit houdt onder meer 
in dat hij de waarheid geen geweld aandoet. Hij dient te vermijden dat hij in verband 
wordt gebracht met informatie die volgens hem onjuist, misleidend of  onvolledig is 
of  op onzorgvuldige wijze is verstrekt (artikel A-110.2). 
Objectiviteit houdt volgens artikel A-100.4 in dat hij niet mag toelaten dat 
zijn professioneel of  zakelijk oordeel wordt aangetast door een vooroordeel, belan-
gentegenstelling of  ongepaste beïnvloeding door een derde. 
Met deskundigheid en zorgvuldigheid wordt bedoeld dat hij in staat is om 
aan een cliënt of  werkgever adequate professionele diensten te kunnen verlenen. 
Hij dient bij het verlenen van een professionele dienst zorgvuldig en in overeen-
stemming met de toepasselijke vaktechnische en overige beroepsvoorschriften te 
handelen (artikel A-100.4). Dit betekent in ieder geval dat hij voor iedere te verlenen 
professionele dienst voldoende ervaring heeft (artikel A-130.1). Deskundige dienst-
verlening vereist in ieder geval een deugdelijke oordeelsvorming (artikel A-130.2). 
Zorgvuldigheid omvat volgens de Verordening gedragscode de verantwoordelijk-
heid om op te treden volgens de voor een opdracht geldende eisen, te weten toewij-
ding, voldoende diepgang en tijdige uitvoering (artikel A-130.4).
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Over geheimhouding bepaalt artikel A-100.4 dat een accountant het ver-
trouwelijke karakter van informatie die hij in het kader van zijn beroepsmatig en 
zakelijk handelen heeft verkregen, dient te eerbiedigen. Hij mag deze informatie 
zonder specifieke machtiging niet aan een derde bekend maken, tenzij een wet-
telijk of  beroepshalve recht of  plicht daartoe bestaat. Het is evenmin toegestaan 
om informatie die hij bij zijn beroepsmatig of  zakelijk handelen heeft verkregen, 
te gebruiken om zichzelf  of  een derde te bevoordelen. De geheimhoudingsplicht 
strekt zich tevens uit tot informatie die aan hem beschikbaar is gesteld door een 
potentiële opdrachtgever of  werkgever (artikel A-140.3). Tevens geldt de geheim-
houdingsplicht na het beëindigen van een verbintenis met een cliënt of  werkgever 
(artikel A-140.6).
Professioneel gedrag houdt op grond van artikel A-100.4 in dat hij zich 
houdt aan de voor hem relevante wet- en regelgeving en zich onthoudt van handelen 
dat het accountantsberoep in diskrediet brengt. Artikel A-150.1 voegt hieraan toe 
dat hiertoe de handelingen behoren die door een redelijk en goed geïnformeerde 
derde die over alle relevante informatie beschikt, zullen worden opgevat als schade-
lijk voor de goede naam van het accountantsberoep. Voorts mag een accountant bij 
het zichzelf  aanprijzen het accountantsberoep niet in diskrediet brengen en dient 
hij zich hierbij eerlijk en oprecht te zijn. Hij mag geen overdreven verwachtingen 
wekken over zijn diensten, kwaliteiten en ervaring. Ook mag hij zich niet denigre-
rend uitlaten over het werk van derden of  hierover niet onderbouwde vergelijkingen 
maken (artikel A-150.2). 
In de parlementaire geschiedenis van de accountantswetgeving is verschil-
lende keren onderstreept dat de accountant een vertrouwenspositie in de maatschap-
pij vervult.149 In de theorievorming over de grondslag van het accountantsberoep 
heeft prof. Limpberg een prominente rol gespeeld. In de jaren ’32-’33 van de vorige 
eeuw heeft hij de ‘leer van het gewekte vertrouwen’ ontwikkeld.150 De theorie is van 
groot belang geweest voor de theoretische grondslag van het accountantsberoep en 
vandaag de dag nog steeds actueel.151 Limpberg beschrijft de normatieve kern van 
zijn leer als: 
‘de accountant is verplicht om zijn arbeid zoo te verrichten, dat hij de verwachtin-
gen, welke hij bij den verstandigen leek opwekt, niet beschaamt; en, omgekeerd, 
de accountant mag geen grootere verwachting opwekken dan door den verrichten 
149 Bijvoorbeeld: Kamerstukken II 2001/02, 28 090, nr. 1, p. 6; Kamerstukken II 2002/03, 28 090, nr. 5, p. 7; 
Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 1-2, 6-7; Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 4, p. 7.
150 Limpberg, ‘De functie van den accountant en de leer van het gewekte vertrouwen’, MAB, 1932, p. 17-20 
en 151-154, 1933, p. 173-177 en 193-197; ‘Naschrift accountancy en beroepsethiek, MAB, 1933, p. 2-9. 
Zie ook: De Hen, Berndsen & Schoonderbeek 1995, p. 8-16, 263-269.
151 Schilder e.a. 2004, p. 4-5. 
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arbeid gerechtvaardigd wordt. Deze eenvoudige stelling geldt onafhankelijk van den 
inhoud der verwachtingen; of  die omvangrijk dan wel bescheiden zijn, in geen geval 
mag het verkeer in die verwachtingen worden teleurgesteld.’152
Volgens de leer van het gewekte vertrouwen dient de accountant primair als ‘ver-
trouwensman van het maatschappelijk verkeer’ – in de zin van de ‘onpersoonlijke 
maatschappij van de spaarders en andere belanghebbenden die niet zijn opdracht-
gevers zijn’ - en is hij daarbij vertrouwensman voor een aantal bijzondere belangen, 
namelijk de belangen van zijn opdrachtgevers. Zijn vertrouwenspositie in het maat-
schappelijke verkeer geeft de hoofdinhoud aan zijn ambt en bepaalt ook in hoofd-
zaak zijn economische rol in de maatschappij.153 Deze algemene functie ontleent 
hij aan de behoefte aan deskundige en onafhankelijke controle en de behoefte aan 
een op die controle gegrond deskundig en onafhankelijk oordeel. De maatschappij 
moet kunnen vertrouwen op de controle en het oordeel van de accountant. Als dit 
vertrouwen beschaamd wordt, wordt de functie van accountant nutteloos geacht.154 
Zowel de titel ra als de titel aa is wettelijk beschermd zodat het publiek 
er zeker van kan zijn het met een bevoegd persoon van doen heeft. Om de titel te 
mogen voeren dient de accountant ingeschreven te staan in het accountantsregister. 
Om voor inschrijving in aanmerking te komen dient hij te voldoen aan de wettelijke 
vereisten (artikel 55 lid 1 Wra en artikel 36 lid 1 Waa). 
Ten aanzien van het opstellen van de accountantsverklaring hebben accoun-
tants op grond van het BW een monopolie. Beoordelingsverklaringen en samenstel-
lingsverklaringen zijn niet voorbehouden aan accountants en kunnen dan ook door 
anderen verricht worden.
4.2.4 Relatie accountant – cliënt
De rechtsverhouding tussen de accountant en de cliënt wordt gekenmerkt door een 
overeenkomst van opdracht. Voor een nadere uiteenzetting over het rechtskarakter 
van deze overeenkomsten verwijs ik naar §2.2.3. De overeenkomst wordt aangegaan 
tussen de onderneming of  instelling enerzijds en de accountantsorganisatie of  het 
accountantskantoor anderzijds. Het orgaan dat optreedt namens de opdrachtgever is 
volgens het BW de algemene vergadering van aandeelhouders of  de algemene verga-
152 Limpberg, ‘De functie van den accountant en de leer van het gewekte vertrouwen III’, MAB, 1933, p. 
173.
153 Limpberg, ‘De functie van den accountant en de leer van het gewekte vertrouwen I’, MAB, 1932, p. 19.
154 Limpberg, ‘De functie van den accountant en de leer van het gewekte vertrouwen II’, MAB, 1932, p. 
153.
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dering van leden155 (artikel 2:393 lid 2 BW). De accountant brengt verslag uit van zijn 
bevindingen aan de raad van commissarissen en het bestuur van de rechtspersoon 
(artikel 2:393 lid 4 BW). Omdat de opdracht wordt gegeven aan de accountantsorga-
nisatie of  het accountantskantoor is deze verantwoordelijk jegens de opdrachtgever 
voor een goede uitvoering van de opdracht. De externe accountant behoudt echter 
de verantwoordelijkheid voor de door hem afgegeven accountantsverklaringen en is 
aanspreekbaar op de naleving van alle – ook via de Wet ra of  de Wet aa – tot hem 
gerichte voorschriften.156 
De wijze waarop de accountant zich dient te gedragen wordt hoofdzake-
lijk door de Verordening gedragscode genormeerd (meer hierover in §5.6.4.2). De 
normering van de opdrachtuitvoering is verder afhankelijk van de aard van de werk-
zaamheden die uitgevoerd worden. Wettelijke controle-opdrachten worden anders 
genormeerd dan beoordelingsverklaringen of  samenstellingsverklaringen (meer 
hierover in §5.6.4.3)
4.2.5 Publieke belangen 
In het kader van de evaluatie van de accountantswetgeving in 2001 heeft het toen-
malige kabinet aangegeven dat het een publiek belang is dat het maatschappelijk 
verkeer kan vertrouwen op de betrouwbaarheid van de verklaringen van een accoun-
tant bij verantwoordingen. Dit vertrouwen is van belang, omdat bij het ontbreken 
daarvan kapitaalmarkten bijvoorbeeld niet optimaal kunnen functioneren, omdat te 
veel onzekerheid bestaat over de juistheid van deze verantwoordingen. Accountants 
kunnen deze zekerheid verschaffen.157
Een ander belang dat gediend is met de werkzaamheden van een accountant 
is dat hiermee de transactiekosten van de gebruikers van de financiële informatie 
worden gereduceerd.158 De getrouwheid van de financiële informatie valt immers 
niet door alle gebruikers eenvoudig of  tegen aanvaardbare kosten te controleren. Dat 
geeft hun een informatieachterstand ten opzichte van degenen die verantwoordelijk 
zijn voor de informatieverstrekking. Aan de hand van de accountantsverklaring kun-
nen zij een redelijke mate van zekerheid krijgen omtrent de betrouwbaarheid van de 
verstrekte informatie en worden zij in staat gesteld hun informatiepositie te verbe-
teren. Het verstrekken van die zekerheid wordt door de regering als een kernfunctie 
van de accountant beschouwd. Deze functie verliest haar waarde als het vertrouwen 
155 Of, indien daartoe niet overgegaan wordt, de raad van commissarissen of, indien deze niet aanwezig is 
of  evenmin tot opdrachtverlening overgaat, het bestuur van de rechtspersoon.
156 Toelichting Bta, p. 22, Stb. 2006, 380.
157 Kamerstukken II 2001/02, 28 090, nr. 1, p. 6.
158 Kamerstukken II 2001/02, 28 090, nr. 1, p. 6.
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beschaamd wordt. Dit is niet alleen een probleem voor de betrokken in diskrediet 
geraakte accountant, maar ook voor het vertrouwen in de beroepsgroep in het alge-
meen. Het handelen van een individuele accountant heeft volgens de regering uit-
stralingseffecten op de publieke functie van de gehele beroepsgroep.159
Volgens de regering dienen niet uitsluitend de wettelijke controles het 
publieke belang, maar ook de beoordelings- en samenstellingsverklaringen. Hoewel 
zij een mindere mate van zekerheid verschaffen en een kleinere gebruikerskring ken-
nen, verwacht het maatschappelijk verkeer dat een accountant ook bij de uitvoering 
van deze werkzaamheden over voldoende vakbekwaamheid beschikt om tot een 
gedegen oordeel te kunnen komen.160
De minister van Economische Zaken heeft in een brief  aan de Kamer aan-
gegeven dat het specifieke belang dat gemoeid is met accountantscontrole om een 
specifieke benadering vraagt die anders is dan bij de juridische vrije beroepsgroepen 
als de advocatuur en het notariaat. Advocaten en notarissen oefenen in hoofdzaak 
een privaat vertrouwensberoep uit – zij voeren werkzaamheden uit ten behoeve van 
hun cliënten – en dienen daarnaast een publiek belang van een optimaal functi-
onerend rechtsbestel. Hun werkzaamheden dienen hoofdzakelijk ter verwezenlij-
king van rechten van burgers, bedrijven, instanties en overheden.161 Kennelijk is de 
minister van oordeel dat de accountant geen, of  in ieder geval in mindere mate, 
een privaat vertrouwensberoep uitoefent.162 Deze opvatting heeft ook zijn weerslag 
gekregen in de Verordening gedragscode, waarin is bepaald dat een onderscheidend 
kenmerk van de accountant is dat hij handelt in het algemeen belang. Zijn wettelijke 
werkzaamheden verricht hij dan ook niet hoofdzakelijk ten behoeve van zijn cliënt. 
4.3 NIVRA en NOvAA
4.3.1 Achtergrond
Het NIVRA is een publiekrechtelijk lichaam voor beroep, ingesteld bij de Wra in 
1963. Tot die tijd waren er uitsluitend privaatrechtelijke beroepsverenigingen actief. 
Deze stelden strenge toelatingseisen met betrekking tot het kennisniveau van de 
accountants die lid wilden worden.163 Dit heeft ertoe bijgedragen dat de accountants-
stand ten tijde van de behandeling van de Wra als hoog ontwikkeld werd beschouwd. 
159 Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 3.
160 Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 26.
161 Kamerstukken II 2002/03, 28 090, nr. 5, p. 6.
162 Vergelijkbare opvattingen zijn te lezen in: Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 8; Kamerstukken I, 
2005/06, 29 658, C, p. 24.
163 Veenstra 2005, p. 25. Zie voor meer over de achtergrond van de beroepsorganisaties: De Vries 1985; De 
Hen, Berndsen & Schoonderbeek 1995.
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Volgens de toenmalige regering was dit te danken aan het ‘omvangrijke en deskun-
dige werk, dat door de Nederlandse accountants zelf  aan de groei van hun beroep 
ten koste is gelegd’.164 De vele verschillende beroepsverenigingen zorgden echter 
voor verwarring over de toepasselijke normen en de kwalitatieve functieonderschei-
ding. Dit leidde ertoe dat in de wettelijke regeling voor ra’s tevens een grondslag 
werd gecreëerd voor het NIVRA. Alle in het accountantsregister ingeschreven ra’s 
werden van rechtswege ingeschreven bij het NIVRA en aan de ledenvergadering van 
het NIVRA werd een verordenende bevoegdheid toegekend. De regering zag in de 
publiekrechtelijke status van het NIVRA ook voordelen op het gebied van sanctie-
oplegging en toezicht door de centrale overheid.165
De NOvAA kreeg pas in 1992 een publiekrechtelijke status. Een belangrijke 
overweging om over te gaan tot een publiekrechtelijke vormgeving was de gelijk-
trekking met het NIVRA. Zodoende kon een evenwichtige situatie bereikt worden, 
die nodig werd geacht voor een goede en evenwichtige beroepsontwikkeling. Ook 
zou dit bijdragen aan een betere samenwerking tussen beide beroepsorganisaties 
in de toekomst. Volgens de regering had de NOvAA in de privaatrechtelijke vorm, 
waarvan het merendeel van de aa’s lid was, in de praktijk bewezen de taken te kun-
nen vervullen welke aan een beroepsorganisatie toekomen. De bemoeienis van de 
overheid met de beroepsuitoefening van de aa’s kon daarom verminderd worden.166 
In november 2008 hebben het NIVRA en de NovAA een intentieverklaring 
tot fusie ondertekend. Omdat de twee beroepsgroepen steeds meer gemeenschap-
pelijke kenmerken hebben wordt één organisatie geprefereerd boven twee aparte 
organisaties. Met het samengaan van de beroepsorganisaties willen zij naar buiten 
toe eenduidig optreden en één set van beroepsstandaarden ontwikkelen. De twee 
afzonderlijke titels van ra en aa blijven ongewijzigd voortbestaan. Bij het afronden 
van dit onderzoek heeft de wettelijke verankering van de fusie nog geen beslag gekre-
gen. Daarom wordt in dit onderzoek uitgegaan van twee afzonderlijke organisaties.
4.3.2 De staatsrechtelijke positie van het NIVRA en de NOvAA
Beide beroepsorganisaties zijn openbare lichamen in de zin van artikel 134 Grond-
wet (artikel 1 lid 2 Wra en 2 lid 2 Waa). De leden van deze lichamen worden gevormd 
door diegenen die ingeschreven zijn in het accountantsregister. De taak van de 
beroepsorganisaties is te vinden in de Wra en de Waa, te weten de bevordering 
van een goede beroepsuitoefening door de ra’s en aa’s en de behartiging van hun 
gemeenschappelijk belang. Tot hun taak behoort tevens de zorg voor de eer van de 
164 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 11.
165 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 15-16.
166 Kamerstukken II 1991/92, 22 131, nr. 5, p. 7.
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stand van de ra’s of  aa’s en het verzorgen of  doen verzorgen van de praktijkstage. 
Ten aanzien van deze taak kunnen de ledenvergaderingen van de beroepsorganisa-
ties hun verordenende bevoegdheid uitoefenen (artikel 19 lid 1 Wra en 24 lid 1 Waa).
 
4.3.3 De organen van het NIVRA en de NOvAA en hun bevoegdheden
De organen van het NIVRA en de NOvAA zijn de ledenvergadering, het bestuur en 
de voorzitter (artikel 2 Wra en 4 Waa). 
Het bestuur wordt door de ledenvergadering benoemd en dient te bestaan 
uit leden van de beroepsorganisatie (artikel 3 lid 1 Wra en 5 lid 1 Waa). Het bestuur 
bestuurt de beroepsorganisatie, beheert het vermogen (artikel 20 Wra en 22 Waa) en 
is bevoegd tot het vaststellen van nadere voorschriften over bepaalde onderwerpen 
die in een verordening van de ledenvergadering geregeld zijn, indien deze bevoegd-
heid gedelegeerd is door de ledenvergadering (artikel 19 lid 5 Wra en 25 lid 5 Waa). 
Ook is het bestuur belast met het beheer van het accountantsregister (artikel 55 lid 
5 Wra en 36 lid 6 Waa). De voorzitter wordt eveneens door de ledenvergadering 
benoemd (artikel 6 lid 1 Wra en 8 lid 1 Waa). Hij is voorzitter van zowel de ledenver-
gadering als de bestuursvergaderingen (artikel 9 Wra en 11 Waa). Hij vertegenwoor-
digt de beroepsorganisatie in en buiten rechte (artikel 21 Wra en 23 Waa).
De verordenende bevoegdheid is in handen van de ledenvergadering. De 
ledenvergadering heeft een open verordenende bevoegdheid, in de zin dat zij veror-
deningen kan vaststellen die zij ter behartiging van de eerder beschreven taak nodig 
acht. Wel noemt de wet een aantal onderwerpen die in ieder geval bij verordening 
geregeld moeten worden. Het betreft het vaststellen van gedrags- en beroepsregels, 
regels ter zake van de onafhankelijkheid, kwaliteitsbeheersing en de integere bedrijfs-
voering van accountantsorganisaties in de zin van de Wta (artikel 19 lid 2 en 4 en 24 
lid 2 en 4 Waa). 
4.3.4 Belang functioneren van het NIVRA en de NOvAA
De rol van de beroepsorganisaties is van oudsher het waarborgen van de publieke 
functie van de accountantsverklaring. Dat wil niet zeggen dat hun taak beperkt is 
tot de zorg ten aanzien van de wettelijke controlehandelingen van accountants. De 
minister van Economische Zaken heeft tijdens de parlementaire behandeling van de 
wijziging van de Waa aangegeven dat dit een te beperkte opvatting van de taak van 
de beroepsorganisaties zou zijn. Accountants zijn breed opgeleide deskundigen die 
ten behoeve van hun cliënten behalve als controledeskundigen ook als vertrouwens-
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persoon en als bedrijfseconomische vraagbaak optreden.167 Op dit terrein vervullen 
de beroepsorganisaties dan ook een functie. 
Naar aanleiding van de evaluatie van de accountantswetgeving in 2001 heeft 
de opvatting postgevat dat de beroepsorganisaties niet langer de eindverantwoorde-
lijkheid voor de vormgeving van het publieke toezicht op de uitoefening van wet-
telijke controles zouden moeten dragen. De wetgever vond dat de combinatie van 
kwaliteitsbewaking en belangenbehartiging binnen een beroepsorganisatie de schijn 
tegen zich heeft en achtte de combinatie van toezicht en belangenbehartiging niet 
langer houdbaar.168 Het tuchtrecht is daarom ook uit het domein van de beroepsor-
ganisaties gehaald. Voor het overige, het domein buiten de wettelijke controles, heb-
ben zij hun verantwoordelijkheid behouden met betrekking tot het bevorderen van 
de goede beroepsuitoefening van hun leden en het behartigen van het gezamenlijke 
belang van de leden. 
Ook binnen deze huidige inkadering van het beroep blijft het uitgangspunt 
dat de beroepsorganisaties de inhoudelijke normen vaststellen voor externe accoun-
tants. De wetgever draagt echter de eindverantwoordelijkheid voor een goed nor-
menkader.169 Met betrekking tot de feitelijke rolverdeling binnen het toezicht op 
accountants is nog van belang dat de wetgever in de toetsing van het NIVRA en de 
NOvAA een belangrijke ondersteuning ziet voor de AFM.170
4.4 Conclusie
In dit hoofdstuk heb ik de bijzondere positie van de accountancy besproken. De bij-
zondere positie wordt veroorzaakt door de publieke belangen die gemoeid zijn met 
de beroepsuitoefening van een accountant. De belangen zijn van andere aard dan die 
gemoeid zijn met de beroepsuitoefening van advocaten en notarissen, die een direct 
verband vertonen met het functioneren van de rechtsstaat. Bij accountants houden 
de publieke belangen verband met het functioneren van kapitaalmarkten. Om deze 
goed te laten functioneren is het noodzakelijk dat zekerheid wordt verschaft omtrent 
financiële verantwoordingen van bedrijven en instellingen. Accountants kunnen 
hierin voorzien. Een ander belang dat hiermee gemoeid is, is dat de transactiekosten 
van de gebruikers van financiële verantwoordingen laag gehouden kunnen worden. 
Vanwege de aard van deze belangen heeft een accountant een andere positie dan een 
advocaat of  een notaris. Een accountant verricht zijn werkzaamheden primair ten 
behoeve van het algemeen belang en niet voor zijn cliënt.
167 Kamerstukken II 1991/92, 22 313, nr. 8, p. 27.
168 Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 7 en Kamerstukken II 2001/02, 28 090, nr. 1, p. 20.
169 Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 14.
170 Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 21.
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De werkzaamheid die de belangrijkste bijdrage levert aan de verwezenlij-
king van bovengenoemde belangen is de controle van jaarrekeningen. Ook andere 
werkzaamheden, zoals het uitvoeren van beoordelings- en samenstellingsopdrach-
ten, kunnen hieraan een bijdrage leveren. Voorts houden accountants zich bezig met 
het geven van advies, het doen van belastingaangifte, forensische accountancy en 
due diligence onderzoek – werkzaamheden die geen of  weinig verband houden met de 
verwezenlijking van de publieke belangen.
Vanwege de aanwezigheid van de publieke belangen is het accountants-
beroep van overheidswege sterk gereguleerd. De regels zijn te vinden in formele 
wetgeving en daarop gebaseerde regelgeving en in regelgeving afkomstig van de 
beroepsorganisaties, de NIVRA en de NOvAA, openbare lichamen voor beroep 
met een verordenende bevoegdheid. Zij hebben als taak het bevorderen van een 
goede beroepsuitoefening door accountants en de behartiging van hun gemeen-
schappelijk belang. 
Op grond van de beroepswetgeving geldt de eis dat accountants ingeschre-
ven moeten zijn in het accountantsregister. Voorts geldt voor het verrichten van de 
wettelijk verplichte controle op de jaarrekening dat de organisatie waar de accoun-
tant werkzaam is beschikt over een vergunning die verstrekt is door de AFM en 
derhalve voldoet aan de eisen die de Wta stelt. De eisen waaraan een accountant zich 
moet houden bij de uitvoering van zijn werkzaamheden zijn voor een belangrijk deel 
neergelegd in de Verordening gedragscode – vastgesteld door de publiekrechtelijke 
beroepsorganisaties. De verordening stelt eisen op het gebied van integriteit, objec-
tiviteit, deskundigheid en zorgvuldigheid, geheimhouding en professioneel gedrag. 
Deze eisen werk ik nader uit in §5.6.4 met het oog op de centrale problematiek van 
dit onderzoek.
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5.1 Inleiding
Dit hoofdstuk gaat over de integriteit van advocaten, notarissen en accountants. Het 
hoofdstuk bestaat uit twee delen. Deel A ziet op integriteit in abstracte zin en deel B 
ziet op integriteit in concrete zin.
In de hoofdstukken 2, 3 en 4 is aan de orde gekomen dat aan advocaten, 
notarissen en accountants de eis gesteld wordt dat zij integer zijn. Wat hieronder pre-
cies verstaan moet worden, beschrijven de toepasselijke beroepswet- en regelgeving 
niet. Gelet op het onderwerp van dit onderzoek is het van belang het begrip nader 
te duiden. In deel A van dit hoofdstuk ga ik na hoe het begrip ‘integriteit’ voor deze 
beroepsbeoefenaren ingevuld kan worden en hoe het begrip in het kader van dit 
onderzoek geconcretiseerd kan worden. Om te komen tot een bruikbare definitie 
maak ik gebruik van sociaal-wetenschappelijke literatuur over integriteit (§5.2). 
In deel A bespreek ik verder het risico dat deze vrije beroepsbeoefenaren 
lopen om betrokken te raken bij vastgoedcriminaliteit. Hun risicovolle positie heeft 
op de nodige aandacht in wetenschappelijke publicaties en overheidspublicaties 
mogen rekenen. In §5.3 volgt een bespreking van de inzichten die dit opgeleverd 
heeft. 
In deel B beschrijf  ik welke informatie bekend is over concrete integriteits-
schendingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector (§5.4). De gebleken 
integriteitsschendingen categoriseer vervolgens in de schending van een strafrech-
telijke norm (verwijtbare betrokkenheid in enge zin, zie §5.5) en de schending van 
een voor de beroepsbeoefenaar geldende zorgvuldigheidsnorm (verwijtbare betrok-
kenheid in ruime zin, zie §5.6). Voor de uitwerking van deze categorieën maak ik 
gebruik van de bevindingen van de hoofdstukken 2, 3 en 4. Voor de strafrechtelijke 
normschendingen zijn die bevindingen vooral relevant voor de aard van de strafbare 
feiten die gepleegd kunnen worden. Door de positie van deze vrije beroepsbeoe-
fenaren en de bevoegdheden waarvan zij gebruik kunnen maken, komen bepaalde 
typen strafbare feiten in beeld. Voor een schending van de zorgvuldigheidsnorm 
zijn vooral de bevindingen over de bijzondere positie van deze beroepsbeoefena-
ren, vanwege de publieke belangen die met hun beroepsuitoefening gemoeid zijn, 
relevant. Die bijzondere positie concretiseert de invulling van de algemene zorgvul-
digheidsnorm. De verschillen in de onderscheidenlijke posities van deze beroeps-
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beoefenaren komen tot uitdrukking in de concretisering van de algemene norm en 
accentueren verschillende aspecten.
Het onderscheid tussen beide soorten integriteitsschendingen dient ter juri-
dische duiding van die schendingen. Het type norm dat geschonden wordt is van 
belang, omdat afhankelijk hiervan bepaalde toezichthouders of  opsporingsinstanties 
bevoegd zijn. Het onderscheid heeft voorts betekenis voor de toepasselijkheid van 
bepaalde waarborgen die in acht genomen moeten worden bij de uitoefening van 
deze bevoegdheden. Zoals in hoofdstuk 6 zal blijken, hangt de toepasselijkheid van 
artikel 6 lid 2 EVRM af  van de vraag welk type norm geschonden is. Ten slotte is 
het onderscheid van belang voor de vraag of  de tuchtrechter bevoegd is een oordeel 
te vormen over en een sanctie op te leggen naar aanleiding van de gepleegde norm-
schending.
Ik sluit dit hoofdstuk af  met een conclusie in §5.7.
 
Deel A) Integriteit in abstracte zin
5.2 Integriteit - begripsbepaling
5.2.1 Inleiding
Volgens Van Dale wordt onder ‘integriteit’ een ‘ongeschonden toestand’ en ‘recht-
schapenheid, onomkoopbaarheid en probiteit’ verstaan.171 Onder rechtschapenheid 
wordt verstaan: ‘van deugdzame inborst zijn, braaf, eerlijk, deugdzaam en oprecht’. 
Het woord integriteit heeft dus een morele, ethische lading in de zin dat het wordt 
gekoppeld aan ‘het goede doen’ en ‘doen wat hoort’. De vraag wat goed en ethisch 
verantwoord is, gaat echter het bestek van dit juridische onderzoek te buiten. De 
definitie van Van Dale is dan ook niet goed bruikbaar om de in dit onderzoek aan de 
orde zijnde integriteitsvraagstukken te behandelen.
In de literatuur over dit onderwerp bestaan verschillende visies over de 
betekenis van het begrip ‘integriteit’. Huberts172 classificeert de verschillende visies 
in zes categorieën: integriteit als heelheid (1); als professionele verantwoordelijkheid 
(2); als streven (3); als één waarde (4); als in overeenstemming met de waarden in 
wet- en regelgeving (5), en als in overeenstemming met geldende morele waarden 
en normen (6). 
171 Van Dale Onlinewoordenboeken, 2010/2011, versies 14.7.
172 L.W.J.C. Huberts, Integriteit en Integritisme in Bestuur en Samenleving. Wie de schoen past…(oratie Amsterdam 
VU), Amsterdam: Faculteit der Sociale Wetenschappen 2005, p. 4-8.
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5.2.2 De verschillende visies
Ad. 1 Wanneer integriteit als heelheid wordt opgevat wordt hiermee bedoeld dat 
iemand consistent, coherent en correspondent handelt. Musschenga173 noemt dit de 
formele criteria. Onder consistentie verstaat hij voorspelbare handelingen en gedra-
gingen op verschillende tijdstippen. Met coherentie bedoelt hij dat deze gedragingen 
en uitingen in verschillende rollen en contexten een samenhangend geheel moe-
ten vormen, bij elkaar moeten passen. Correspondentie houdt volgens hem in dat 
iemand doet wat hij toegezegd heeft, handelt conform de principes die hij heeft, 
loyaal is aan de verplichtingen die hij op zich heeft genomen en er geen dubbele 
agenda op nahoudt. 
Ad. 2 Sommige auteurs vatten integriteit op als een professionele verant-
woordelijkheid. Karssing174 verstaat hieronder ‘dat een beroepsbeoefenaar zijn taken 
adequaat, zorgvuldig en betrouwbaar uitoefent, rekening houdend met de in het 
geding zijnde verantwoordelijkheden’. Deze brengen volgens hem verantwoorde-
lijkheden jegens anderen met zich. Wanneer iemand een bepaald beroep kiest, aan-
vaardt hij daarmee een zekere verantwoordelijkheid met een verplichtend karakter. 
Om te bepalen welke verantwoordelijkheden verbonden zijn aan een bepaald beroep 
dient volgens Karssing gekeken te worden naar de taak, de functie of  de rol van 
dat beroep. De vraag kan dan gesteld worden hoe de beroepspraktijk er idealiter 
hoort uit te zien. Aan de hand daarvan kan vastgesteld worden wat de wezenlijke 
kenmerken van de beroepspraktijk zijn.175 In zijn visie gaat het niet alleen om de ver-
antwoordelijkheden die inherent zijn aan een bepaald beroep, maar ook om verant-
woordelijkheden die iemand daarbuiten heeft. Deze benadering lijkt op de beschrij-
ving die Musschenga geeft aan de begrippen ‘lokale integriteit’ of  ‘rolintegriteit’. 
Musschenga doelt hierbij op de verantwoordelijkheden die iemand in een bepaalde 
rol of  functie heeft, op een beperkt scala aan gedragingen dus. Van belang is in deze 
opvatting of  iemand in die specifieke rol of  functie te vertrouwen is.176 
Ad. 3 Integriteit kan ook functioneren als ideaal dat nooit helemaal reali-
seerbaar zal kunnen zijn. Integriteit is dan exemplarisch en een nastrevenswaardig 
goed.177
173 B. Musschenga, ‘Integriteit: een conceptuele verkenning’, in: R.J.M. Jeurissen & A.W. Musschenga (red.), 
Integriteit in bedrijf, organisatie en openbaar bestuur, Assen: Koninklijke Van Gorcum 2002, p. 2-3. Zie tevens: 
B. Musschenga, Integriteit. Over de eenheid en heelheid van de persoon, Utrecht: Uitgeverij Lemma 2004, p. 
13-14.
174 E. Karssing, ‘Integriteit en beroepsbeoefenaren’, in: R.J.M. Jeurissen & A.W. Musschenga (red.), Integriteit 
in bedrijf, organisatie en openbaar bestuur, Assen: Koninklijke Van Gorcum 2002, p. 26-27.
175 Karssing 2002, p. 28.
176 Musschenga 2002, p. 10. Meer hierover: Musschenga 2004, p. 123-130.
177 Huberts 2005, p. 6; Musschenga 2002, p. 1.
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Ad. 4 Sommige auteurs vatten integriteit op als een waarde te midden van 
andere waarden als objectiviteit en zorgvuldigheid. In de hoofdstukken 2 en 4 is aan 
de orde gekomen dat dit voor advocaten en accountants ook geldt. Huberts stelt dat 
integriteit in deze context vaak de betekenis van onkreukbaarheid en rechtschapen-
heid heeft. De betrokkene mag zich niet laten leiden door eigenbelang of  specifieke 
groepsbelangen en hij is onomkoopbaar en onbaatzuchtig. Ook wel wordt voor de 
interpretatie van integriteit in deze visie terug gegrepen op de eerste visie: consisten-
tie, coherentie en correspondentie.178
Ad. 5 De vijfde visie is een legalistische benadering waarin het begrip opge-
vat wordt als het handelen of  nalaten conform wet- en regelgeving (zie uitgebreider 
§5.2.3).179 
Ad. 6 In de zesde visie wordt een vergelijkbare benadering gehanteerd als in 
de vijfde visie maar deze is breder in de zin dat het begrip vanuit een morele invals-
hoek wordt benaderd. Integer handelen komt dan neer op handelen conform morele 
waarden, normen en regels. Dit is een ethische benadering waarin het gaat om ‘wat 
moreel door de beugel kan’ en ‘wat deugt’.180 
5.2.3 Benadering in dit onderzoek
5.2.3.1 Op basis van de zes visies
De eerste visie is als zelfstandig uitgangspunt in dit onderzoek moeilijk bruikbaar. 
Op zichzelf  zegt de aanwezigheid van consistentie, coherentie en correspondentie 
in het handelen van een vrije beroepsbeoefenaar niets over zijn betrokkenheid bij 
criminaliteit. De derde, vierde en zesde visie zijn evenmin zelfstandig bruikbaar. Zij 
hebben gemeen dat zij een sterke morele lading hebben. Wat moet bijvoorbeeld ver-
staan worden onder begrippen als ‘eerlijkheid’ en ‘onkreukbaarheid’ (vierde visie) en 
wanneer is iets ethisch gezien verantwoord (zesde visie)?
In dit onderzoek wordt daarom een combinatie gemaakt van de tweede 
en de vijfde visie. Onder integriteit versta ik het handelen conform geschreven en 
ongeschreven rechtsregels die de beroepsuitoefening normeren. Niet alle moge-
lijke integriteitsschendingen zijn voor dit onderzoek relevant, waarover in §5.2.3.2 
meer. Integriteit heeft in dit onderzoek betrekking op een persoon, namelijk de 
vrije beroepsbeoefenaar. Zoals Karssing ook stelt, is de inhoud van de toepasselijke 
regels afhankelijk van de taak, de functie of  de rol van het beroep. Voor deze vrije 
178 Huberts 2005, p. 6-7.
179 Huberts 2005, p. 7. 
180 Huberts 2005, p. 7. Huberts gebruikt deze benadering in zijn onderzoek. Zie ook: L.W.J.C. Huberts, 
Machtsbederf  ter discussie, Amsterdam: VU Uitgeverij 1994, p. 2.
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beroepsbeoefenaren worden deze aspecten bepaald door de aanwezige publieke 
belangen (hoofdstukken 2, 3, 4). De rechtsregels vormen een weerslag van wat door 
de samenleving en de beroepsgroepen ethisch aanvaardbaar wordt geacht. Zij zijn 
vervat in wet- en regelgeving en de jurisprudentie. 
De opvatting dat integriteit gelijkgesteld kan worden aan de naleving van 
normen is volgens Karssing een illusie. De integriteit van een persoon is afhankelijk 
van de verschillende rollen die de betrokkene heeft in de samenleving. Een advocaat, 
notaris of  accountant heeft binnen zijn beroep bepaalde verantwoordelijkheden, 
maar kan daarnaast ook andere rollen of  functies vervullen. Hierbij kan gedacht 
worden aan nevenfuncties, maar ook aan de rollen die de betrokkene in zijn privéle-
ven, bijvoorbeeld in zijn gezin, vervult. Er kan zich een situatie voordoen waarin ver-
antwoordelijkheden van verschillende rollen of  functies conflicteren. Zoals Karssing 
aangeeft, kunnen dit ‘goed-versus-goed vraagstukken’ zijn waarbij een keuze moet 
worden gemaakt uit meerdere goede alternatieven. In dat geval moet de betrokkene 
morele kosten maken, wat niet per definitie betekent dat hij niet-integer handelt.181 
Ondanks de hierboven genoemde beperkingen ga ik in dit onderzoek uit 
van de verantwoordelijkheden die een beroepsbeoefenaar binnen zijn beroepsgroep 
heeft. Ik kies hiervoor omdat binnen dit onderzoek geen uitspraak kan worden 
gedaan over de toelaatbaarheid van de (morele) kosten die iemand moet maken in 
een goed-versus-goed vraagstuk. Dit onderzoek richt zich op gedragingen van een 
beroepsbeoefenaar in het kader van zijn beroepsuitoefening in de vastgoedsector en 
niet op gedragingen die hij daarbuiten verricht. Mijn opvatting over integriteit heeft 
dan ook raakvlakken met de definitie van rolintegriteit of  lokale integriteit van Mus-
schenga. Volgens hem is de lokale integriteit of  rolintegriteit beperkt tot de moraal 
van een specifieke rol. ‘Iemand heeft integriteit in een bepaalde rol als hij zich sterk 
gecommitteerd heeft aan de doeleinden en waarden van die rol, en als hij consistent 
in overeenstemming met de waarden, principes en regels van die rol handelt’,182 aldus 
Musschenga. Zijn benadering verschilt hierin dat hij bij de invulling van deze begrip-
pen niet (primair) aansluiting zoekt bij het positieve recht. 
5.2.3.2 Verwijtbare betrokkenheid bij criminele gedragingen in de vastgoedsector
Er zijn uiteraard talloze integriteitsschendingen van een vrije beroepsbeoefenaar 
denkbaar. Zo zal over een advocaat die fictieve kosten bij zijn onwetende cliënt 
declareert, gezegd kunnen worden dat hij niet integer handelt. Hetzelfde geldt voor 
een accountant die in strijd met zijn geheimhoudingsplicht bedrijfsgegevens van zijn 
181 Karssing 2002, p. 27-28.
182 Musschenga 2002, p. 10. Meer hierover: Musschenga 2004, p. 103-144.
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controlecliënt naar buiten brengt, of  voor een notaris die zijn cliënt onheus bejegent. 
Dit zijn echter niet de relevante integriteitsschendingen voor dit onderzoek, waarin 
het faciliteren van criminaliteit in de vastgoedmarkt door vrije beroepsbeoefenaren 
centraal staat. 
Voor een verdere afbakening van het begrip integriteit zoek ik aansluiting 
bij het begrip ‘verwijtbare betrokkenheid’, dat door Van de Bunt geïntroduceerd is 
in zijn deelonderzoek in opdracht van de parlementaire enquêtecommissie Opspo-
ringsmethoden.183 In dit onderzoek gaat het om een specifieke vorm van verwijtbare 
betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren bij strafbare gedragingen, namelijk die 
zich manifesteert in de vastgoedsector. 
Van de Bunt maakt onderscheid tussen verwijtbare betrokkenheid in enge 
en ruime zin. Verwijtbare betrokkenheid in enge zin wil zeggen dat de beroepsbeoe-
fenaar in strafrechtelijke zin betrokken is bij strafbare gedragingen. De normschen-
ding kan een commune delict opleveren, zoals valsheid in geschrift dat strafbaar is 
gesteld in het Wetboek van strafrecht. Het kan ook een delict betreffen dat in een 
andere wet strafbaar gesteld is, zoals het verzaken van de meldings- en identifica-
tieplicht op grond van de Wet ter voorkoming van witwassen en financiering van 
terrorisme. De delicten die in het kader van dit onderzoek in beeld kunnen komen, 
bespreek ik in §5.5.
Verwijtbare betrokkenheid in ruime zin wil zeggen dat de beroepsbeoefe-
naar niet de nodige zorgvuldigheid heeft betracht ter voorkoming van misbruik van 
zijn beroepsuitoefening voor criminele doeleinden. Hij handelt in strijd met een 
voor hem geldende zorgvuldigheidsnorm. Dit kan hij bewust doen, maar ook als hij 
zich hiervan niet bewust is maar hij had het kunnen en moeten weten, kan sprake zij 
van verwijtbare betrokkenheid in ruime zin. Het is uiteindelijk aan de tuchtrechter 
om hier een bindende uitspraak over te doen.
De reikwijdte van de zorgvuldigheidsnormen is ruim. Mogelijk levert een 
gedraging in strijd met deze norm tevens een schending van een strafrechtelijke 
norm op. In zoverre kunnen beide vormen van verwijtbare betrokkenheid elkaar 
overlappen. Deze vorm van verwijtbare betrokkenheid kan ook een schending van 
een bestuursrechtelijke rechtsnorm opleveren, zoals een norm uit de Wet inzake de 
rijksbelastingen (dit kan overigens ook een strafbaar feit zijn). De reikwijdte van de 
zorgvuldigheidsnormen en de concretisering van de norm voor de afzonderlijke 
beroepsgroepen bespreek ik in §5.6.
183 Van de Bunt 1996, §1.1. In dat verband ging het hem niet specifiek om hun verwijtbare betrokkenheid 
bij criminaliteit in de vastgoedsector, maar om verwijtbare betrokkenheid bij strafbare gedragingen van 
de georganiseerde misdaad.
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Wanneer in dit onderzoek over integriteit van vrije beroepsbeoefenaren gesproken 
wordt, wordt gedoeld op een beperkt, op dit onderzoek toegesneden, deel van inte-
griteit: de afwezigheid van verwijtbare criminele betrokkenheid in enge en in ruime 
zin bij strafbare gedragingen in de vastgoedsector.
5.3 Aandacht voor integriteitschendingen vrije beroepsbeoefenaren
5.3.1 Inleiding
In verschillende overheidsdocumenten en wetenschappelijke publicaties wordt 
gesignaleerd dat advocaten, notarissen en accountants hun diensten beschikbaar 
stellen ten behoeve van criminele activiteiten. Doorgaans wordt gewezen op de 
faciliterende rol die zij in dit verband kunnen spelen. Faciliterend, in de zin dat zij 
behulpzaam kunnen zijn bij de pogingen van de ‘onderwereld’ om de ‘bovenwereld’ 
binnen te dringen. Criminele organisaties opereren niet uitsluitend in de illegaliteit 
en hebben er belang bij activiteiten in de legale sectoren te ontplooien. Om toe-
gang te verkrijgen tot die sectoren kunnen de diensten van advocaten, notarissen en 
accountants bijzonder nuttig zijn. De beroepsbeoefenaar fungeert dan als een soort 
brugfunctie of  intermediair. 
In deze paragraaf  beschrijf  ik welke aandacht in de afgelopen jaren is besteed 
aan de rol van vrije beroepsbeoefenaren bij criminaliteit en in hoeverre hierbij spe-
cifiek aan vastgoedcriminaliteit wordt gerefereerd. Ik bespreek eerst de aandacht 
die hieraan in de wetenschappelijke literatuur en onderzoeksrapporten is besteed. 
Ik beperk mij hierbij tot Nederlandse bronnen omdat het onderhavige onderzoek 
betrekking heeft op de nationale aanpak van de problematiek zoals die zich hier ten 
lande manifesteert. Vervolgens bespreek ik overheidsdocumenten waarin de proble-
matiek behandeld wordt. Hierbij betrek ik ook Europese documenten om inzichte-
lijk te maken dat de zorg hierover niet slechts een Nederlandse aangelegenheid is.
5.3.2 Onderzoeksgegevens
In de wetenschappelijke literatuur en onderzoeksrapporten wordt sinds het begin 
van de jaren ’90 van de vorige eeuw aandacht besteed aan de rol die vrije beroeps-
beoefenaren kunnen spelen bij georganiseerde criminaliteit. Voor zover mij bekend, 
gebeurde dit voor het eerst in het in 1990 gepubliceerde onderzoeksrapport van Van 
Duyne, Kouwenberg en Romeijn.184 De onderzoekers hebben het over ‘witte’ vor-
184 P.C. van Duyne, R.F. Kouwenberg & G. Romeijn, Misdaadondernemingen. Ondernemende misdadigers in Neder-
land, Deventer: Gouda Quint 1990.
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men van dienstverlening, aangezien de dienstverlening vanuit een wettige beroeps-
uit oefening wordt verricht. De onderzoekers merken hierover op:
‘De voor een misdadiger belangrijke diensten die hij van de witte beroepen kan ont-
vangen, betreffen het veiligstellen van vrijheid en winst. Op de tweede plaats komt 
de deskundigheid op bijzondere gebieden van het handelsrecht.’185
Naar aanleiding van de parlementaire enquête Opsporingsmethoden is de problema-
tiek meer in de belangstelling komen te staan. Van de Bunt, deelnemer van de onder-
zoeksgroep Fijnaut, heeft in dit kader een deelonderzoek verricht naar de rol van 
advocaten, notarissen en accountants bij de georganiseerde criminaliteit in Neder-
land. Zijn zoektocht naar ‘foute’ advocaten tussen 1990 en 1995 leverde 29 gevallen 
op. Van de Bunt kon niet zeggen of  dit veel of  weinig was. Ook viel niet te zeggen 
of  er nog veel meer foute advocaten waren. Wel concludeerde hij over de advoca-
tuur dat ‘verwijtbare betrokkenheid meer dan incidenteel voorkomt’. Verder leverde 
zijn onderzoek 13 niet-integere notarissen en 7 niet-integere accountants op.186 De 
parlementaire enquêtecommissie concludeerde op basis van deze resultaten:
‘In Nederland doet zich geen stelselmatige infiltratie door de georganiseerde cri-
minaliteit in de onderzochte vrije beroepsgroepen voor. De gevallen waarin sprake 
was van verwijtbare betrokkenheid bij beroepsbeoefenaren bij criminele organisa-
ties lijken incidenten te zijn. (…) Niettemin neemt de commissie de gevallen van 
verwijtbare betrokkenheid bij vooral de advocatuur en het notariaat ernstig. (…) 
Door deze criminele activiteiten kan het aanzien van de gehele beroepsgroep in 
gevaar komen. (…) Advocaten en notarissen zijn aantrekkelijk voor criminele orga-
nisaties. Die aantrekkelijkheid moet verminderen.’187
In 2004 verscheen het onderzoek ‘Professionele dienstverlening en georganiseerde 
criminaliteit’, verricht door Lankhorst en Nelen.188 In het onderzoeksrapport wordt 
ingegaan op de verschijningsvormen van criminele betrokkenheid van advocaten, 
notarissen en accountants en op de risico’s die zij lopen om betrokken te raken bij 
illegale praktijken. De onderzochte periode liep van 1999 tot en met 2001. In kwan-
titatieve zin duidden de onderzoekers de bevindingen als ‘geenszins alarmerend’. 
Ook vonden zij geen aanwijzingen van opmerkelijke fluctuaties in vergelijking met 
185 Van Duyne, Kouwenberg, Romeijn 1990, p. 75.
186 Kamerstukken II 1995/96, 24 072, nr. 19, p. 27-28, 41-42, 47-48.
187 Kamerstukken II 1995/96, 24 072, nrs. 10-11, p. 56. 
188 F. Lankhorst & J.M. Nelen, Professionele dienstverlening en georganiseerde criminaliteit. Hedendaagse dilemma’s van 
advocaten notarissen, Amsterdam: Vrije Universiteit 2004.
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het bovengenoemde onderzoek van Van de Bunt. Opgemerkt moet worden dat de 
onderzoekers minder bronnen tot hun beschikking hadden.189 
Op deze plaats kunnen ook de WODC-monitors ‘Georganiseerde crimi-
naliteit in Nederland’ genoemd worden. Hierin wordt periodiek rapport uitgebracht 
over de aard van de georganiseerde criminaliteit in Nederland en de ontwikkelingen 
die zich in dit gebied voordoen. In de eerste rapportage van 1998 wordt tevens aan-
dacht gegeven aan juridische en financiële dienstverleners. Gerapporteerd wordt dat 
deze dienstverleners onvermijdelijk betrokken zijn bij georganiseerde criminaliteit, 
wat niet wil zeggen dat deze betrokkenheid de beroepsbeoefenaar ook te verwij-
ten valt. De onderzoekers hebben geen voorbeelden aangetroffen van notarissen 
die verwijtbaar betrokken zijn bij georganiseerde criminaliteit, wel van advocaten.190 
In de rapportages van 2002 en 2007 wordt niet expliciet ingegaan op de rol van 
deze beroepsgroepen bij de georganiseerde criminaliteit. Wel wordt in algemene zin 
gewezen op de rol van facilitatoren en beroepsbeoefenaren.191
In de groeiende aandacht voor vastgoedcriminaliteit van de afgelopen jaren 
komen de vrije beroepsbeoefenaren vaker negatief  in beeld. Het Financieel Exper-
tise Centrum heeft een verkennend onderzoek verricht naar de aard, de actoren en 
de aanpak van vastgoedcriminaliteit in Nederland. De resultaten van het onderzoek 
zijn neergelegd in het rapport ‘Malafide praktijken in de vastgoedsector’.192 Over 
deze beroepsbeoefenaren wordt gesteld: 
‘het gedrag van deze groep en de vanzelfsprekendheid waarmee criminelen ervan 
uitgaan dat (medewerkers van) financiële ondernemingen en overige zakelijke 
dienstverleners meewerken, geven het beeld dat sprake is van systematische betrok-
kenheid van personen binnen bepaalde beroepsgroepen.’193
In een aantal publicaties over vastgoedcriminaliteit wordt specifiek aandacht besteed 
aan de rol van notarissen. In het WODC-onderzoek ‘Vastgoed & fout’194 is een 
aantal strafdossiers onderzocht om een beeld te kunnen vormen van de aard van de 
illegale praktijken in de woningsector. De onderzoekers geven geen uitsluitsel over 
de rol van notarissen in de criminele netwerken, omdat de opsporingsonderzoeken 
zich hierop niet hebben gericht. Wel hebben de onderzoekers een groot aantal aan-
189 Lankhorst & Nelen 2004, p. 156.
190 E.R. Kleemans e.a., Georganiseerde criminaliteit in Nederland. Rapportage op basis van de WODC-monitor, 
WODC: 1998, p. 87.
191 E.R. Kleemans e.a., Georganiseerde criminaliteit in Nederland. Tweede rapportage op basis van de WODC-monitor, 
WODC: 2002, p. 69, 158 en E.R. Kleemans e.a., Georganiseerde criminaliteit in Nederland. Derde rapportage op 
basis van de WODC-monitor, WODC: 2007, p. 144.
192 Ferwerda e.a. 2007.
193 Ferwerda e.a. 2007, p. 6.
194 Van Gestel e.a. 2008.
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wijzingen gevonden over de aard van de betrokkenheid (§1.1.2). Ook in het vast-
goedonderzoek van het ‘Alijda-team’ in de gemeente Rotterdam wordt op de rol van 
notarissen bij vastgoedcriminaliteit gewezen.195
De Bestuurlijke rapportage vastgoedfraudezaak ‘Klimop’196 van de Erasmus 
School of  Law en het Verwey Jonker Instituut kan hier niet onvermeld blijven. De 
rapportage is opgesteld in opdracht van het OM en verschaft inzicht in de achter-
grond en de mogelijke oorzaken van de vastgoedfraudezaak ´Klimop´. De onder-
zoekers maken inzichtelijk dat de vastgoedfraudezaak een vorm van georganiseerde 
criminaliteit is, maar dat deze zaak zich in een belangrijk opzicht onderscheidt van 
de traditionele vormen van georganiseerde criminaliteit. In Nederland zijn deze vor-
men hoofdzakelijk gericht op illegale markten. De vastgoedfraudeurs zijn daarente-
gen actief  in legale sectoren en oefenen doorgaans legale beroepen uit. Op pagina 9 
van het rapport is dit als volgt verwoord:
‘De vastgoedfraude is een voorbeeld van een verdergaande verweving tussen ille-
galiteit en legaliteit. Immers de verdachten zijn (toonaangevende) legale actoren in 
de vastgoedwereld: gebruikmakend van de mogelijkheden die hun beroep biedt, 
worden handelingen verricht die nadeel berokkenen aan de onderneming waarin zij 
werkzaam zijn en die (uitsluitend) gericht zijn op eigen gewin.’197
Eén van de criminogene omstandigheden die de onderzoekers noemen, is de rol 
die onder andere notarissen en accountants hebben gespeeld bij de fraudezaak. De 
onderzoekers refereren aan notarissen die onvoldoende tegenwicht hebben geboden 
bij dubieuze transacties. De concrete rol die notarissen in deze zaak gespeeld heb-
ben, komt aan de orde in §5.4.3. Met betrekking tot accountants wordt gemeld dat zij 
niet in directe zin bij de vastgoedfraude betrokken zijn geweest, maar dat zij mogelijk 
onvoldoende onderzoek hebben gedaan. Hun concrete rol komt in §5.4.4 aan bod. 
In het algemeen stellen de onderzoekers dat geen van deze vrije beroepsbeoefenaren 
heeft gefunctioneerd als een barrière voor het plegen van fraude, bijvoorbeeld door 
een kritische en confronterende rol te spelen.198
195 Gemeente Rotterdam, ‘De Fraude Voorbij. Voorstel van Rotterdam voor een integrale aanpak van vast-
goed- en hypotheekfraude’, <www.rotterdam.nl/Directie%20Veilig/PDF/ALIJDA%20- %20De%20
fraude%20voorbij.pdf>.
196 H.G. van de Bunt e.a., Bestuurlijke rapportage vastgoedfraudezaak ‘Klimop’. Eindrapportage, Rotterdam: Eras-
mus School of  Law, Utrecht: Verwey-Jonker Instituut, 2011.
197 Van de Bunt e.a. 2011, p. 9.
198 Van de Bunt e.a. 2011, p. 11.
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5.3.3 Overheidsdocumenten
In de politiek kwam het onderwerp voor het eerst aan de orde in de regerings-
nota ‘De georganiseerde criminaliteit in Nederland. Dreigingsbeeld en plan van aan-
pak’.199 In deze nota schetst de (toenmalige) regering een beeld van de omvang, aard 
en achtergronden van de georganiseerde criminaliteit in Nederland. Over de rol van 
vrije beroepsbeoefenaren merkt de regering op:
‘(…) er worden (door de georganiseerde misdaad – AvdB) diensten gekocht van of  
samengewerkt met financiële en juridische deskundigen en legale bedrijven (…)’ .200
 
Ook nadien komt de criminele betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren her-
haaldelijk aan de orde. Zo melden de minister van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties en die van Justitie in 2004 dat sprake is van een ‘sterke verweving tussen 
legaal en illegaal handelen waarbij gebruik gemaakt wordt van vrije beroepsbeoe-
fenaren’.201 In 2008 geven deze ministers en de minister van Financiën aan dat het 
onomstreden lijkt dat juridische en financiële dienstverleners ‘meer dan incidenteel’ 
– en soms ook onbewust – vastgoedcriminaliteit faciliteren.202 Ook het parlement uit 
zijn zorgen;203 zo schrijft de werkgroep Verwevenheid onderwereld/bovenwereld:
‘Uit recent onderzoek is niet af  te leiden dat advocaten en notarissen structureel 
bijdragen aan de verwevenheid van de onderwereld en de bovenwereld. Wel biedt 
hun vrije autonome beroep en de daarbij behorende bevoegdheden als geheim-
houding en verschoningsrecht daartoe alle gelegenheid. Beroepsethiek, toezicht 
en tuchtrecht bieden onvoldoende bescherming tegen het risico dat advocaten en 
notarissen betrokken raken bij criminele activiteiten.’204
De vrije beroepsbeoefenaren hebben ook in de parlementaire behandeling van de 
Wet Wid en MOT, thans opgegaan in de Wet ter voorkoming van witwassen en 
financieren van terrorisme (hierna: Wwft), op de nodige aandacht mogen rekenen. 
In de memorie van toelichting van de Wwft merkt de regering bijvoorbeeld over 
advocaten, notarissen en accountants op:
199 Kamerstukken II 1992/93, 22 838, nr. 2.
200 Kamerstukken II 1992/93, 22 838, nr. 2, p. 3, 5, 6.
201 Kamerstukken II 2004/05, 29 911, nr. 1, p. 3.
202 Kamerstukken II 2008/09, 29 911, nr. 16, p. 5.
203 Zo waarschuwt PvdA-kamerlid Wolfsen voor de rol van notarissen bij vastgoedcriminaliteit: Kamerstuk-
ken II 2006/07, 29 911, nr. 7, p. 2.
204 ‘Rapport van de parlementaire werkgroep Verwevenheid onderwereld/bovenwereld’, Kamerstukken II 
2008/09, 29 911, nr. 14, p. 12. 
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‘Deze beroepsbeoefenaren kunnen door de sleutelpositie die zij innemen in het 
economische en maatschappelijke verkeer, betrokken raken bij pogingen om 
opbrengsten van misdrijven een ogenschijnlijk legale herkomst te geven.’205
Ook binnen de EU staat de betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren bij cri-
minaliteit in de belangstelling. Hun betrokkenheid wordt voornamelijk in verband 
gebracht met witwasactiviteiten. Een belangrijk document zijn de veertig aanbe-
velingen uit 1990 van de Financial Action Task Force (hierna: FATF),206 een niet-
bindend document bedoeld om politiek draagvlak te creëren op het gebied van de 
bestrijding van witwassen en terrorismefinanciering. De aanbevelingen zijn herzien 
in 1996 en 2003.207 Vanaf  1990 uit de FATF in haar jaarverslagen verschillende keren 
haar zorg over de rol die advocaten, notarissen en accountants kunnen hebben bij 
witwasactiviteiten. In het verslag van 2000/2001 noemt het FATF deze beroepsbe-
oefenaren.208 In het jaar daarop duidt de FATF deze ontwikkeling als een ‘major issue 
of  concern’.209 Deze zorg heeft ertoe geleid dat de FATF in 2003 de herziening van de 
veertig aanbevelingen onder meer gekoppeld heeft aan de betrokkenheid van legal 
persons en professionals bij criminele praktijken:
‘Money laundering methods and techniques change in response to developing counter-measures. In 
recent years, (…) FATF has noted increasingly sophisticated combinations of  techniques, such as 
the increased use of  legal persons to disguise the true ownership and control of  illegal proceeds, and 
an increased use of  professionals to provide advice and assistance in laundering criminal funds.’210
Om deze reden wordt aanbevolen dat naast de financiële instellingen ook advo-
caten, notarissen, andere onafhankelijke juridische beroepsgroepen en accountants 
Customer Due Diligence maatregelen211 moeten treffen. Deze aanbeveling geldt voor 
een aantal activiteiten, waarbij de aan- en verkoop van onroerend goed expliciet 
wordt genoemd.212 In het verslag van 2003/2004 wijst de FATF nog specifiek op 
de rol die advocaten kunnen spelen bij het witwassen van geld. Advocaten blijken 
in de directies van off  shore vennootschappen geplaatst te worden. De off  shore ven-
nootschappen dienen als dekmantel voor illegale praktijken en geldstromen. Door 
205 Kamerstukken II 2007/08, 31 238, nr. 3, p. 2.
206 De FATF is een intergouvernementele organisatie die in 1989 opgericht is tijdens de G7-top in Parijs. 
Deze organisatie houdt zich bezig met het ontwikkelen en het onder de aandacht brengen van beleid op 
het gebied van de bestrijding van witwassen en terrorismefinanciering.
207 <www.fatf-gafi.org>.
208 FATF, Annual Report 2000/2001, p. 19.
209 FATF, Annual Report 2001/2002, p. 22.
210 FATF, The forty recommendations, p. 3.
211 In de Nederlandse (niet-officiële) vertaling door het ministerie van Financiën wordt dit ‘Ken uw Cliënt 
principes’ genoemd (aanbeveling 5).
212 Aanbeveling 12 (d).
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een advocaat in de directie de vennootschap te plaatsen, wordt als het ware een extra 
laag gecreëerd waardoor de feitelijke werkelijkheid voor de overheid minder goed te 
achterhalen valt. De geheimhoudingsplicht van een advocaat kan volgens het FATF 
eveneens van pas komen voor de verhulling van de feitelijke werkelijkheid.213
Ook door de Europese Raad wordt aandacht besteed aan de problematiek. 
In 1997 wordt in het Actieplan ter bestrijding van de georganiseerde criminaliteit214 
aangegeven dat bepaalde groepen - genoemd worden notarissen, advocaten, boek-
houders en accountants - kwetsbaar zijn voor criminele infiltratie en beschermd 
moeten worden tegen invloeden van de georganiseerde criminaliteit.215 In een reso-
lutie van de Raad216 uit 1998 over de preventie van georganiseerde criminaliteit 
beklemtoont de Raad dat deze beroepsbeoefenaren en hun beroepsorganisaties ver-
antwoordelijkheden hebben op het gebied van criminaliteitspreventie.217 
In 2005 hebben deze ontwikkelingen voor het Europees Parlement en de 
Raad aanleiding gegeven om de witwasrichtlijn van 1991218 te wijzigen. Op grond 
van deze richtlijn moesten lidstaten de kredietinstellingen en andere financiële instel-
lingen onder meer verplichten hun cliënten te identificeren en elk feit dat wijst op 
het witwassen van geld te melden aan de bevoegde autoriteiten. De werkingssfeer 
van de richtlijn is uitgebreid tot notarissen en andere onafhankelijke beroepsbeoefe-
naren van juridische beroepen.219
Deel B) Integriteit in concrete zin
5.4 Concrete integriteitsschendingen vrije beroepsbeoefenaren
5.4.1 Algemeen
Over de schaal waarop het probleem van integriteitsschendingen van vrije beroeps-
beoefenaren in de vastgoedsector zich manifesteert zijn weinig empirische gegevens 
voorhanden. Het is dan ook moeilijk om een betrouwbaar beeld van de omvang van 
213 FATF Annual Report 2003/2004, annex D, p. 110.
214 Actieplan ter bestijding van de georganiseerde misdaad van 28 april 1997, PbEG 1997 C 251/1.
215 Hoofdstuk II, punt 12.
216 Resolutie van de Raad van 21 december 1998, betreffende de preventie van georganiseerde criminaliteit, 
met het oog op de uitwerking van een alomvattende strategie ter bestrijding daarvan, PbEG 1998 C 
408/01.
217 Punt 12, p. 2.
218 Richtlijn 91/308/EEG van de Raad van 10 juni 1991, tot voorkoming van het gebruik van het financiële 
stelsel voor het witwassen van geld, Pb 166/77.
219 Richtlijn 2005/60/EG van het Europees Parlement en de Raad van 26 oktober 2005, tot voorkoming 
van het gebruik van het financiele stelsel voor het witassen van geld en de financiering van terrorisme, 
Pb L 309/15.
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het probleem te krijgen. In het onderzoek dat in 1996 is verricht door Van de Bunt, 
werden 49 concrete gevallen getraceerd waarbij misdrijven afgeschermd werden en 
misdaadgelden in de economie weggesluisd werden. Hij concludeert dat geen sprake 
is van een structureel probleem, maar dat het aantal geconstateerde ‘foute’ beroeps-
beoefenaren wel zodanig is dat zij een belangrijke schakelfunctie kunnen vervullen. 
Er zijn geen grote aantallen advocaten nodig zijn om miljoenen aan misdaadgelden 
weg te sluizen, aldus Van de Bunt.220 De parlementaire enquêtecommissie nam de 
geconstateerde incidenten, met name die bij de advocatuur en het notariaat, ernstig 
op. De commissie vond in dit verband van belang dat deze incidenten het aanzien 
van de gehele beroepsgroepen in gevaar brengen.221 
Lankhorst en Nelen hebben nadien onderzoek verricht naar integriteits-
schendingen van advocaten en notarissen in de periode 1996-2001. Ook op basis 
van dit onderzoek kon niet geconcludeerd worden dat er sprake was van een structu-
reel probleem. De onderzoekers achten de hoeveelheid geconstateerde gevallen niet 
alarmerend. Zij vermoeden echter dat deze resultaten niet indicatief  zijn voor de 
omvang van het probleem, vanwege de lage prioriteit bij opsporingsinstanties. Ver-
der waarschuwen zij dat de problematiek niet gebagatelliseerd moet worden omdat 
daarvoor de aard van de geconstateerde gevallen te ernstig zou zijn. Ook wordt er in 
dit verband op gewezen dat de geringe geconstateerde hoeveelheid ‘foute’ beroeps-
beoefenaren niet wegneemt dat zij hun diensten aan meerdere criminele organisaties 
kunnen verlenen.222
Meer recentelijk worden door het Financieel Expertise Centrum stevigere 
bewoordingen gebruikt. De onderzoekers menen dat de betrokkenheid van de 
beroepsbeoefenaren bij vastgoedcriminaliteit ‘niet incidenteel’ is.223 
In het onderzoek van Van de Bunt worden de integriteitsschendingen inge-
deeld in twee categorieën. De eerste categorie wordt gevormd door beroepsbeoe-
fenaren die deskundige adviezen verstrekken, handelingen verrichten of  informatie 
doorspelen ten behoeve van de uitvoering van criminele activiteiten. De tweede cate-
gorie bestaat uit gevallen waarin de beroepsbeoefenaar gebruikt wordt als verhuller 
of  afscherming van strafbare feiten of  belastende informatie. Deze laatste catego-
rie wordt ook veel beschreven in de literatuur, waarin de rol van vrije beroepsbe-
oefenaars bij criminaliteit veelal in verband wordt gebracht met het witwassen van 
220 H.G. van de Bunt e.a., ‘De georganiseerde criminaliteit in Nederland. Het criminologisch onderzoek ten 
behoeve van de enquêtecommissies Opsporingsmethoden’, Tijdschrift voor criminologie, 1996-2, p. 12.
221 Enquêtecommissie Opsporingsmethoden, Inzake opsporing, Den Haag: SDU Uitgevers 1996, p. 56.
222 Lankhorst & Nelen 2004, p. 157.
223 Ferwerda e.a. 2007, p. 6.
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geld.224 Van hun kennis en expertise enerzijds en hun bijzondere positie anderzijds 
kan gebruik worden gemaakt ten behoeve van het verhullen van de illegale herkomst 
van zwart geld en het besteedbaar maken van dit geld in de legale economie (zie ver-
der §5.5.2.3). Naast de behulpzaamheid bij witwassen wordt ook aandacht gevraagd 
voor de rol die de beroepsbeoefenaren kunnen spelen bij belastingsontduiking en 
het maken van constructies die in geval van een strafrechtelijke vervolging de nade-
lige consequenties zo klein mogelijk houden.225 
5.4.2 Advocaten
De legale activiteiten van advocaten in de vastgoedsector kunnen onder andere 
bestaan uit het geven van juridisch advies, het bieden van ondersteuning bij de 
oprichting van vennootschappen en het procederen bij gerezen geschillen over 
onroerend goed. Deze activiteiten kunnen illegaal worden wanneer zij ingezet wor-
den voor criminele doeleinden. Van de Bunt en Lankhorst & Nelen constateerden 
gevallen waarin advocaten geheime informatie doorspeelden; getuigen beïnvloedden 
en onder druk zetten; tegenstrijdige belangen behartigden; aan belangenverstrenge-
ling deden; adviseerden bij en uitvoering gaven aan dubieuze financiële transacties; 
de derdenrekening misbruikten; de schone schijn ophielden door een vertrouwens-
signaal af  te geven richting de wederpartij, banken en handelspartners; financiële 
transacties afschermden en misbruik maakten van het verschoningsrecht.226 
5.4.3 Notarissen
Omdat notarissen exclusief  bevoegd zijn om aktes op te maken bij eigendomsover-
dracht van onroerend goed, zijn zij altijd betrokken bij vastgoedtransacties. Uit de 
strafzaken die in het kader van het WODC-vastgoedonderzoek ‘Vastgoed & fout’ 
onderzocht zijn, blijkt dat een notaris op twee manieren ingeschakeld wordt door 
vastgoedcriminelen. De eerste manier is het bezoeken van meerdere notarissen op 
224 Bijvoorbeeld in: C.D. Schaap, Heling getoetst : studie naar het witwassen van geld en de strafbaarstelling door middel 
van de helingsbepalingen (diss. Rotterdam), Rotterdam : Gouda Quint 1999, p. 348-367; T. de Waard, ‘Is de 
cliënt Koning?’, in: T. de waard e.a., Is de Cliënt Koning? Bundel ter gelegenheid van het Jonge Balie 
Congres 1994, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994. p. 3; Th. A. de Roos & J. Serrarens, ‘Advocaten in 
strafzaken en criminele gelden’, in: P.C. van Duyne, J.M. Reijntjes & C.D. Schaap (red.), Misdaadgeld, Arn-
hem: Gouda Quint 1993; D.R. Doorenbos, ‘Bestrijding van witwassen door vrije beroepsbeoefenaars’, 
in: G.J.M. Cortsens, E.J. Joubert, S.C.J.J. Kortmann (red.), Maatregelen tegen witwassen in het koninkrijk, 
Deventer: Gouda Quint 1996.
225 D. Ruimschotel, Corruptie en fraude in Nederland, Arnhem: Gouda Quint 1993, p. 34.
226 Deze gevallen werden geconstateerd in de studies van Van de Bunt en door Lankhorst & Nelen: Van 
de Bunt 1996, §3.5.3; Lankhorst & Nelen 2004, p. 93-103. In het FEC-rappport wordt gesproken van 
‘compleet orkestreren en (doen) uitvoeren van constructies door een belastingadviseur en een advocaat’, 
p. 4.
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één dag om hetzelfde onroerend goed meerdere keren op die dag over te dragen. 
Zo doende probeert men geen argwaan bij de notaris te wekken. Mogelijk weet de 
notaris in kwestie niet dat hij een functie vervult bij criminele vastgoedhandelingen. 
Deze strategie wordt door de onderzoekers als de ‘vermijdingsstrategie’ getypeerd. 
De tweede strategie is de ‘innestelingsstrategie’. Hierbij wordt door de leidingge-
vende van criminele netwerken steeds gebruik gemaakt van dezelfde notaris voor 
illegale transacties. De notaris is nauw betrokken bij de criminele organisatie en heeft 
daarom hoogstwaarschijnlijk weet van zijn betrokkenheid bij illegale praktijken.227
Een voorbeeld van de tweede strategie vormen de frauduleuze ‘ABC-transacties’. 
Het gaat hier om transacties waarbij een pand van partij A aan B wordt verkocht 
en door B aan C. Op zich is deze handelwijze legaal, maar er kan op illegale wijze 
gebruik van worden gemaakt door bijvoorbeeld prijzen op te drijven met onjuiste 
taxatierapporten. De volgende casus dient ter illustratie. A is de eigenaar van een 
appartement en verkoopt en levert het appartement aan B. B verkoopt en levert 
het appartement vervolgens aan C. C sluit om de aankoop van het appartement te 
kunnen financieren een hypothecaire lening af. Dit alles gebeurt in een tijdsbestek 
van tien minuten, bij dezelfde notaris. In deze korte tijd is de prijs van het apparte-
ment verdubbeld. A en B spelen onder één hoedje en maken gebruik van een vals 
taxatierapport. C betaalt dus een veel te hoog bedrag voor het appartement en A en 
B verdelen de winst onder elkaar. Als C niet meer aan zijn hypotheekverplichtingen 
kan voldoen wordt het appartement geveild. Op de veiling blijkt het appartement 
echter veel minder op te brengen dan C er voor betaald heeft. C en zijn hypotheek-
verstrekker lijden grote schade door de misleiding van A en B.
In de onderzoeken van Van de Bunt en van Lankhorst & Nelen kwamen verschil-
lende vormen van criminele betrokkenheid van notarissen aan het licht: notarissen 
die onvoldoende doorvroegen bij de oprichting van een rechtspersoon, onvoldoende 
zorgvuldigheid betrachtten bij het passeren van transacties van onroerend goed, 
adviseerden over constructies om crimineel vermogen veilig te stellen en rechts-
handelingen verrichtten om dit mogelijk te maken. Ook bleek dat misbruik gemaakt 
werd van de status van een notaris om criminele activiteiten en illegale vermogens af  
te schermen en dat misbruik werd gemaakt van de derdenrekening.228 Dit beeld werd 
recentelijk door het Financieel Expertise Centrum bevestigd.229 
In de Klimopzaak worden notarissen in verband gebracht met het door-
sluizen van gelden. De hoofdverdachte van deze zaak maakte voor zijn frauduleuze 
praktijken steeds gebruik van één notaris. De desbetreffende notaris heeft vermoe-
227 Van Gestel 2008, p. 98.
228 Van de Bunt 1996, §3.5.3; Lankhorst & Nelen 2004, p. 103-107.
229 Ferwerda e.a. 2007, p. 3, 6.
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delijk een faciliterende rol gespeeld bij twee frauduleuze projecten. In de Bestuurlijke 
rapportage vastgoedfraudezaak ´Klimop´ worden de casus als volgt toegelicht.
In de eerste casus kreeg de notaris in een bepaald vastgoedproject zwart geld 
naar zijn derdenrekening overgemaakt van een projectontwikkelaar. Het geld was 
bestemd voor de privéondernemingen van de hoofdverdachte Van V. en zijn oom 
V. Na enige tijd maakte de notaris het geld over naar die ondernemingen. Ver-
moedelijk heeft deze gang van zaken zich ook in andere projecten voorgedaan. 
De desbetreffende notaris zou in ruil hiervoor een aanzienlijk geldbedrag hebben 
ontvangen.
In de tweede casus werd de notaris vermoedelijk ingezet om een frauduleuze con-
structie te verdoezelen. Een pakket vastgoed werd in korte tijd drie keer verkocht. 
De notaris heeft daarbij onvoldoende informatie gegeven over de tussenliggende 
schakels in de transactie.230
Naast deze mega-fraudezaak zijn recentelijk ook andere zaken in het nieuws geweest 
waarin notarissen verdacht worden van betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit. In 
2011 zijn twee notarissen, en 16 andere verdachten, opgepakt naar aanleiding van een 
gezamenlijke operatie met de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst, de Sociale 
Inlichtingen- en Opsporingsdienst, de Belastingdienst en de politie. De betrokkenen 
worden ervan verdacht in Amsterdam tientallen woningen te hebben aangekocht 
van woningbouwverenigingen. Deze zouden binnen een half  jaar tijd met grote 
winst verkocht worden, waarbij valse taxaties zouden zijn gebruikt. In de tussen-
tijd werden de woningen verhuurd aan illegalen.231 Ook kan hier genoemd worden 
de in hoofdstuk 1 besproken zaak van de Rotterdamse notaris die uit zijn ambt is 
gezet vanwege zijn rol bij fraude met Rotterdamse panden. De notaris bleek te heb-
ben meegewerkt aan een reeks elkaar opeenvolgende vastgoedtransacties waarbij 
de waarde van het vastgoed steeds ongebruikelijk veel steeg. De waardestijgingen 
werden mede mogelijk gemaakt door het gebruik van valse taxaties. De notaris had 
moeten nagaan of  de prijsverschillen verklaarbaar waren. 
5.4.4 Accountants
Ook accountants kunnen benaderd worden door criminelen die actief  zijn in de 
vastgoedsector. Hun rol is niet in het onderzoek door Nelen en Lankhorst, maar 
wel in dat van Van de Bunt betrokken. Hij geeft aan dat accountants over finan-
230 Van de Bunt e.a. 2011, p. 47.
231 <http://www.om.nl/onderwerpen/fraude-0/nieuws-fraude/@157597/18-personen>. In deze zaak is 
ook een advocaat als verdachte aangemerkt, maar de betrokkene is niet in zijn hoedanigheid van advo-
caat aangehouden.
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ciële kennis beschikken die bijvoorbeeld aangewend kan worden om te adviseren 
binnen de vastgoedsector. Deze advisering kan illegale vormen aannemen wanneer 
deze gebruikt wordt voor witwasactiviteiten. De diensten van een accountant kun-
nen gebruikt worden bij het legitimeren van zwart geld. Accountants kunnen hierbij 
zwarte geldcircuits afdekken. Een en ander zal doorgaans gepaard gaan met het 
plegen van valsheid in geschrifte.232
Het faciliteren van vastgoedcriminaliteit kan zich ook voordoen bij de wet-
telijke controle op de jaarrekening. De Autoriteit Financiële Markten (hierna: AFM) 
heeft in het toezicht op accountants (zie §6.14) ernstige tekortkomingen geconsta-
teerd in de uitvoering van accountantscontrole op vastgoed.233 Naar aanleiding van 
de Klimopzaak heeft dit geresulteerd in een tuchtklacht van de AFM bij de accoun-
tantskamer. De klacht heeft betrekking op een accountant die onzorgvuldig zou zijn 
geweest door zich onvoldoende kritisch op te stellen bij de controle van het jaarver-
slag van 2006 van het Philips Pensioenfonds. Volgens de AFM waren er voldoende 
‘red flags’ voor de accountant aanwezig om fraude te vermoeden. De desbetreffende 
accountant heeft de risico’s wel gesignaleerd maar heeft genoegen genomen met de 
informatie en uitleg van de directie. Ter zitting lichtte de AFM toe dat de accountant 
verbanden had moeten leggen, de risico´s op een rijtje had moeten zetten en aanvul-
lende controles had moeten verrichten.234 
In de strafrechtelijke behandeling van de Klimopzaak is een voormalig 
accountant door de rechtbank Haarlem veroordeeld voor deelname aan een crimi-
nele organisatie (zie §5.5.2.1).235 Gezien het feit dat de betrokkene het strafbare feit 
niet heeft begaan in de hoedanigheid van accountant, valt deze casus strikt geno-
men buiten het bereik van het onderhavige onderzoek. De omstandigheid dat de 
betrokkene registeraccountant is geweest, vormde echter een relevante factor voor 
de onderbouwing van de veroordeling in deze zaak. Volgens de rechtbank vervulde 
de betrokkene - gelet op zijn achtergrond van accountant en zijn financiële expertise 
– een onmisbare rol bij het doen welslagen van de activiteiten van het samenwer-
kingsverband. De rechtbank achtte dan ook bewezen dat de betrokkene tezamen 
met anderen heeft deelgenomen aan een criminele organisatie die als oogmerk had 
valsheid in geschrift, actieve en passieve omkoping en witwassen.236 Deze casus illus-
232 Van de Bunt 1996, §4.5.2.
233 Brief  van de minister van Veiligheid en Justitie en de minister van Financiën aan de Voorzitter van de 
Tweede Kamer, d.d. 7 maart 2012, ‘Aanpak misbruik en criminaliteit in de vastgoedsector: resultaten 
2008-2012 en vooruitblik’.
234 ´AFM: accountant had alarm moeten slaan over vastgoedpakket Philips Pensioenfonds´, <http://
www.accountancynieuws.nl/actueel/accountancymarkt/afm-accountant-had-alarm-moeten-slaan-
over.109712.lynkx>.
235 Rechtbank Haarlem, 27 januari 2012, LJN BW2171.
236 R.o. 4.2.5.
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treert de sleutelpositie die accountants vanwege hun expertise kunnen vervullen bij 
vastgoedcriminaliteit.
Vanuit de vastgoedsector zelf  is ook kritiek op de houding die accountants 
aannemen ten aanzien van vastgoedcriminaliteit.237 Accountants zouden zich te pas-
sief  opstellen en zij zouden klanten te weinig informeren welke frauderisico’s in een 
vastgoedonderneming spelen.
5.5 Schending van een strafrechtelijke norm
5.5.1 Deelnemingsvormen
De verwijtbare betrokkenheid in enge zin van advocaten, notarissen en accoun-
tants in de vastgoedsector kan verschillende vormen aannemen. Ten eerste kan de 
beroepsbeoefenaar verwijtbaar betrokken zijn omdat hij deelneemt aan het delict. 
Strafrechtelijk valt dit te kwalificeren als doen plegen, uitlokken, medeplichtigheid 
of  medeplegen.
Als de beroepsbeoefenaar een ander opzettelijk beweegt een delict te ple-
gen, en het initiatief  daartoe van hem afkomstig is, kan sprake zijn van doen plegen of  
uitlokken door de beroepsbeoefenaar (artikel 47 lid 1 onder 1 en 2 Sr). Het verschil 
tussen beide is gelegen in de strafrechtelijke aansprakelijkheid van degene die het 
delict pleegt: als hij niet strafrechtelijk aansprakelijk kan worden gesteld, is sprake 
van doen plegen. Bij de dader moet bij deze deelnemingsvormen een psychische 
omslag plaatsvinden; als hij al van plan was het strafbare feit te plegen, kan geen 
sprake zijn van doen plegen of  uitlokking.238 Artikel 47 lid 1 onder 2 Sr bepaalt op 
welke wijze strafbare handelingen uitgelokt kunnen worden: met giften, beloften, 
misbruik van gezag, geweld, bedreiging, misleiding of  door het verschaffen van gele-
genheid, middelen of  inlichtingen.
Op basis van de thans beschikbare informatie over integriteitsschendingen 
van vrije beroepsbeoefenaren bij vastgoedcriminaliteit ligt deze vorm op het eerste 
gezicht niet voor de hand. Uit de besproken bronnen ontstaat het beeld dat hun 
betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit ontstaat doordat zij benaderd worden door 
criminelen of  criminele organisaties. Hun betrokkenheid bij de criminele gedragin-
gen is veeleer faciliterend of  ondersteunend van aard, in de zin dat zij de criminelen 
bijstaan met hun kennis en expertise. In een dergelijke situatie is niet de beroepsbe-
oefenaar maar de vastgoedcrimineel de initiatiefnemer. Er valt echter niet uit te slui-
ten dat de beroepsbeoefenaar nadat hij benaderd is door de crimineel of  criminele 
237 Zo bleek tijdens een congres over accountants en vastgoedcriminaliteit, FD, 7 oktober 2010.
238 M. Van Bemmelen & Th. W. van Veen/D.H. De Jong & G. Knigge, Ons strafrecht, Deventer: Gouda 
Quint 2003, p. 235; HR 22 februari 1977, NJ 1978, 38.
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organisatie, strafbare feiten kan uitlokken of  doen plegen, bijvoorbeeld door inlich-
tingen te verschaffen in de zin van artikel 47 Sr.239 Aanleiding voor deze gedachte 
kan gevonden worden in het parlementaire onderzoeksrapport ‘Verwevenheid tus-
sen de bovenwereld met de onderwereld’ waarin vermeld wordt dat die verweven-
heid niet alleen tot stand komt op initiatief  van de georganiseerde criminaliteit, maar 
dat er ook beroepsbeoefenaren zijn die actief  werken aan het opbouwen van een 
eigen criminele carrière.240
Een accountant geeft bijvoorbeeld zijn cliënt, die zich met onoirbare vastgoedac-
tiviteiten bezig houdt, financieel advies. In zijn advies informeert de accountant 
zijn cliënt op eigen initiatief  over het oprichten van (een netwerk van) buitenlandse 
offshore vennootschappen. Deze kunnen volgens de accountant dienstig zijn om 
misdaadwinsten uit het zicht van de overheid te houden, terwijl ze wel in Nederland 
beschikbaar zijn. Gesteld dat de cliënt zich nog niet met dergelijke praktijken bezig 
hield, kan dit uitlokking van strafbare feiten als valsheid in geschrift of  oplichting 
opleveren.
Een tweede categorie wordt gevormd door vrije beroepsbeoefenaren die medeplichtig 
zijn aan het plegen van strafbare feiten. Dit kan zich voordoen in de situatie waarin 
een beroepsbeoefenaar helpt bij het plegen van een misdrijf  (artikel 48 Sr). Voor 
medeplichtigheid is noodzakelijk dat hij de ondersteuner van het misdrijf  is. Anders 
dan bij uitlokking is van medeplichtigheid sprake als hulp wordt geboden aan de ple-
ger die zelf  al het voornemen had het delict te begaan. Het verschil met het hierna te 
bespreken medeplegen is dat bij medeplichtigheid geen sprake is van een volwaardig 
deel in de gezamenlijke uitvoering van een gezamenlijk plan. 
Medeplichtigheid kan bestaan uit een actieve handeling, maar ook uit het 
nalaten een bepaalde handeling te verrichten. Op grond van artikel 48 Sr vallen 
twee vormen van medeplichtigheid te onderscheiden. Ten eerste kan de betrokkene 
medeplichtig zijn tijdens het plegen van het misdrijf. De tweede vorm gaat vooraf  aan 
het plegen van het misdrijf, door gelegenheid, middelen of  inlichtingen te verschaf-
fen. De Hoge Raad heeft nog een derde vorm geïntroduceerd: medeplichtigheid na 
het misdrijf.241 
Ook hier kan een voorbeeld uit de parlementaire enquête Opsporingsmethoden 
gebruikt worden. Het betrof  een Turkse heroïnebaas die een accountant als vaste 
239 Volgens de Hoge Raad moet hieronder worden verstaan: ‘mededelingen van feitelijke aard die van 
belang zijn met het oog op het te plegen delict in die zin dat deze geschikt zijn om in de omstandigheden 
van het geval te bewerkstelligen dat het delict wordt gepleegd.’, HR 27 februari 2001, NJ 2001, 308. 
240 Kamerstukken II 2008/09, 29 911, nr. 14, p. 9.
241 HR 15 december 1987, NJ 1988, 835.
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adviseur had. De accountant verzorgde de boekhouding en was behulpzaam bij het 
aankopen van onroerend goed.242
Een derde categorie wordt gevormd door het medeplegen van een strafbaar feit. Het 
kan zijn dat de vrije beroepsbeoefenaar en de personen met wie hij samenwerkt ieder 
voor zich de gehele delictsomschrijving vervullen. Noodzakelijk is dit niet, mede-
plegen kan ook plaatsvinden als de medeplegers niet individueel maar gezamenlijk 
de delictsomschrijving vervullen.243 De vraag of  een vrije beroepsbeoefenaar in die 
hoedanigheid als medeplichtige of  medepleger betrokken is bij een strafbaar feit zal 
overigens tevens afhankelijk zijn van de aard van het delict. Als het gaat om drugs-
handel ligt medeplichtigheid meer voor de hand, in de zin dat de beroepsbeoefenaar 
gebruik maakt van zijn bevoegdheden en expertise ter ondersteuning van het plegen 
van het delict.
Wil sprake zijn van medeplegen dan dient volgens de Hoge Raad sprake te 
zijn van een ‘nauwe en volledige samenwerking’ tussen twee of  meer personen.244 
Fysieke aanwezigheid van alle medeplegers bij de uitvoering van het delict is niet 
vereist.245 
Een casus die door Van de Bunt is beschreven in het onderzoek in het kader van de 
parlementaire enquête Opsporingsmethoden kan als voorbeeld dienen. Een advo-
caat is al jaren de vaste advocaat van de criminelen A en B. Voor beide personen 
verzint de advocaat constructies om hun illegale winsten veilig weg te sluizen. Hij 
koopt hij een limited in Engeland. Op de rekening van de limited wordt bij een bank 
in Luxemburg contant crimineel geld gestort. Dit geld wordt vervolgens als hypo-
theek verstrekt voor onroerend goed op de Nederlandse Antillen. Tevens worden 
leningen aan B verstrekt. Bijna alle uitvoeringshandelingen worden door de advo-
caat verricht.246
242 Kamerstukken II 1995/96, 24 072, nr. 19, p. 46.
243 Van Bemmelen & Van Veen/De Jong & Knigge 2003, p. 228.
244 HR 29 oktober 1934, NJ 1934, 1673; HR 12 november 1996, NJ 1997, 190.
245 Bijvoorbeeld HR 17 november 1981, NJ 1983, 84; HR 14 juni 1983, NJ 1983, 742; HR 15 april 1986, NJ 
1986, 740.
246 Kamerstukken II 1995/96, 24 072, nr. 19, p. 22.
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5.5.2 Zelfstandige strafbare feiten
5.5.2.1 Deelname aan een criminele organisatie (artikel 140 lid 1 Sr)
Bij de deelname aan een organisatie die het plegen van misdrijven tot oogmerk heeft, 
gaat het niet om een deelnemingsfiguur maar om het feitelijk meedoen aan zo’n 
organisatie. Deze deelnemingshandeling wordt als zelfstandig misdrijf  aangemerkt. 
Voor een veroordeling op grond van artikel 140 lid 1 Sr moet sprake zijn 
van deelname aan een organisatie. Wil sprake zijn van een organisatie dan dient vol-
gens de Hoge Raad sprake te zijn van een gestructureerd samenwerkingsverband.247 
De minister van Justitie heeft in dit verband aangegeven dat de samenwerking een 
zekere bestendigheid en duurzaamheid moet hebben.248 Van belang is verder dat het 
moet gaan om een organisatie die gericht is op het plegen van misdrijven. Hierbij is 
het niet noodzakelijk dat een begin van de uitvoering van de misdrijven gemaakt is.249 
Het gaat er om dat de misdrijven door de organisatie beoogd worden. 
Een advocaat, notaris of  accountant riskeert een veroordeling op grond 
van artikel 140 lid 1 Sr indien hij ‘behoort tot het samenwerkingsverband en een 
aandeel heeft in, dan wel ondersteunt, gedragingen die strekken tot of  rechtstreeks 
verband houden met de verwezenlijking van het in dat artikel bedoelde oogmerk’.250 
Het is niet noodzakelijk dat hij zelf  een aandeel heeft in de misdrijven.251 Voldoende 
is dat hij in zijn algemeenheid weet dat de organisatie het oogmerk heeft misdrijven 
te plegen. Hij moet dus opzet op het oogmerk van de organisatie hebben. Van de 
afzonderlijke misdrijven hoeft hij niet op de hoogte te zijn.252
In 2008 zijn drie Rotterdamse notarissen aangehouden op verdenking van dit mis-
drijf. De notarissen werden verdacht van deelname aan een organisatie die zich 
toelegde op pandjesfraude. Het vermoedelijke aandeel van de notarissen in de cri-
minele organisatie is gelegen in de betrokkenheid bij frauduleuze ABC-transacties 
met betrekking tot die panden.253 De zaak heeft naast strafrechtelijke gevolgen 
voor twee van de notarissen overigens ook tot een tuchtrechtprocedure geleid. De 
Kamer van toezicht kwam in haar uitspraak tot de slotsom dat een aantal beden-
kingen en klachten over de notarissen gegrond is. Volgens de Kamer ‘[zijn] zij in 
247 HR 16 oktober 1990, NJ 1991, 442.
248 Kamerstukken II 1984/85, 17 476, nr. 5, p. 15.
249 M. Rutgers, ‘Art. 140 Sr: ‘twee-eiige eenling’, DD 1987-17, afl. 9, p. 934.
250 HR 29 januari 1991, DD 91 168 en 169, herhaald in HR 18 november 1997, NJ 1998, 225.
251 A.M.G. Smit, ‘Art. 140 Sr vs. de misdaad BV’, DD 1987-17, afl. 10, p. 1098.
252 HR 18 november 1997, NJ 1998, 225; HR 5 september 2006, NJ 2007, 336. Voor meer hierover: A.L.J. 
van Strien, ‘Een nieuw begrip in het strafrecht: het ONvoorwaardelijk opzet. De wetenschapseis bij de 
deelneming aan misdadige organisaties (art. 140 Sr)’, DD 1999-29, afl. 2, p. 172-173; De Vries-Leemans 
1999, p. 160-165.
253 T. Agema, ‘Drie notarissen opgepakt als lid van criminele organisatie’, AD 27 mei 2008.
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meerdere dossiers onnauwkeurig en slordig te werk gegaan en [hebben zij] zich 
nonchalant en gemakzuchtig getoond ten opzichte van de geldende regelgeving.’ 
Het oordeel van de Kamer is milder dan de eis van het OM, aangezien de Kamer 
concluderend stelt: ‘Voor zover zij zijn tekortgeschoten in de naleving van de ver-
plichtingen van hun ambt, hebben zij dit naar de bevinding van de Kamer niet te 
kwader trouw gedaan.’ De zaak leidde uiteindelijk tot een schorsing van de notaris-
sen voor de duur van twee weken.254
5.5.2.2 Begunstiging (artikel 189 Sr)
Begunstiging valt aan te merken als een deelnemingshandeling die verricht wordt 
ná het plegen van het strafbare feit. Op grond van artikel 189 Sr is het strafbaar de 
dader van misdrijven te helpen door het bemoeilijken van de nasporing door de 
politie en justitie van strafbare feiten.255 Het moet gaan om hulp die niet van te voren 
is afgesproken. Indien hierover wel afspraken gemaakt zijn, is sprake van medeplich-
tigheid.256 
Het Wetboek van Strafrecht onderscheidt in artikel 189 drie verschillende 
begunstigingshandelingen. Ten eerste riskeert een advocaat, notaris of  accountant 
een veroordeling als hij een schuldige of  verdachte van een misdrijf  opzettelijk 
verbergt of  helpt uit handen van de politie en justitie te blijven (lid 1 onder 1). 
Ten tweede is het strafbaar wanneer de beroepsbeoefenaar, nadat een misdrijf  is 
gepleegd, voorwerpen waarop of  waarmee dat misdrijf  is gepleegd of  andere spo-
ren vernietigt, wegmaakt, verbergt of  aan strafrechtelijk onderzoek onttrekt. Hierbij 
is wel noodzakelijk dat hij als oogmerk heeft het misdrijf  te bedekken of  de naspo-
ring of  vervolging ervan te beletten of  te bemoeilijken (lid 1 onder 2). De derde 
grond verbiedt een aantal handelingen met voorwerpen die de waarheid aan de dag 
kunnen brengen en die wederrechtelijk voordeel kunnen aantonen. De handelingen 
worden specifiek door de wet genoemd: het beletten, belemmeren, verijdelen, ver-
bergen, vernietigen, wegmaken of  aan strafrechtelijk onderzoek onttrekken. Voor 
deze grond geldt dat het oogmerk van de beroepsbeoefenaar het voorkomen van de 
inbeslagneming van de voorwerpen moet zijn (lid 1 onder 3).
5.5.2.3 Witwassen (artikelen 420bis, 420quater en 420ter Sr)
Wanneer gesproken wordt over vastgoedcriminaliteit komt de strafbare gedraging 
witwassen vaak aan de orde. De oorzaak hiervan is gelegen in de hoofddoelstel-
254 Kamer van Toezicht ’s-Gravenhage 10 september 2008, LJN YC0054.
255 ‘C.P.M. Cleiren & J.F. Nijboer’ 2008 (T&C Sr), Deventer: Kluwer 2008, p. 945.
256 HR 15 december 1987, NJ 1988, 835.
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ling van het plegen van criminaliteit: het maken van winst. Schaap beschrijft dat de 
wijze waarop de criminele gelden besteed worden, verschilt per criminele organisa-
tie. Zo zal een beginnende of  niet al te succesvolle organisatie een relatief  beperkte 
winst te besteden hebben en deze investeren in de voortzetting van haar criminele 
activiteiten in de ‘onderwereld’. Het surplus wordt besteed aan luxeproducten. Als 
de organisatie groter en succesvoller wordt, zal zij zich eerst toeleggen op nieuwe 
misdaadmarkten. De behoefte aan luxeproducten is bevredigd en dan rijst de vraag 
hoe het surplus van de winst besteed kan worden. Wanneer dit besteed wordt in de 
‘bovenwereld’ bestaat het risico dat de overheid, in de vorm van politie, justitie en 
de fiscus, argwanend wordt.257 Om dit te voorkomen wordt ten aanzien van dit cri-
minele geld een rookgordijn opgetrokken. De illegale herkomst van het geld wordt 
zo onzichtbaar mogelijk gemaakt en tevens wordt de schijn gewekt dat het geld wet-
tig verkregen is. Dit proces wordt witwassen genoemd. Het witgewassen geld kan 
besteed worden in de legale economie en in dat opzicht vormt witwassen de schakel 
tussen de onder- en de bovenwereld.258 Het witgewassen criminele vermogen stelt 
criminelen tevens in staat posities te verwerven in bonafide ondernemingen.259
In de literatuur260 worden veelal drie fases in het witwasproces onderschei-
den: placement (stortingsfase), layering (versluierings- of  stapelfase) en integration (inte-
gratie- of  rechtvaardigingsfase).261 De fases hoeven niet per se in deze volgorde te 
verlopen en worden in de praktijk ook niet altijd allemaal doorlopen.262 In de placement-
fase wordt het geld in het financiële stelsel gebracht door het giraal te maken. Veelal 
wordt het geld hiervoor opgeknipt in kleinere eenheden zodat het minder opvalt. 
Een veel gebruikte methode is het regelmatig bij wisselkantoren van grote hoeveel-
heden, in kleine coupures verdeelde, buitenlandse valuta wisselen tegen Nederlands 
geld.263 Ook wordt het geld wel omgezet in bijvoorbeeld effecten of  waardedragers 
257 C.D. Schaap, ‘Financieel rechercheren; een strategisch en tactisch geaccepteerd concept?’, in: P.C. van 
Duyne, J.M. Reijntjes & C.D. Schaap (red.), Misdaadgeld, Arnhem: Gouda Quint 1993, p. 89.
258 D.R. Doorenbos, Witwassen en voordeelsontneming (studiepockets strafrecht) Deventer 1997: W.E.J. Tjeenk 
Willink, p. 2.
259 Kamerstukken II 2007/08, 31 238, nr. 3, p. 2.
260 Bijvoorbeeld: Schaap 1999, p. 89-91; Doorenbos 1997, p. 5-8; P.A.M. Verrest, De strafbaarstelling van 
witwassen, Justitiële verkenningen 2006, jrg. 32, nr. 2, p. 44-45; V. Mul, ‘Money Laundering, (g)een kwestie 
van definiëren’, in: A.B. Hoogenboom, V. Mul, A. Wielenga (red.), Financiële integriteit. Normafwijkend 
gedrag en (zelf)regulering binnen het financiële stelsel, Arnhem: Gouda Quint 1995, p. 88-89.
261 Schaap deelt het witwasproces overigens in vijf  fases. Het wisselen van het geld in kleine coupures 
benoemt hij als aparte fase (wisselfase) die vooraf  gaat aan de placement-fase. Voorts maakt hij onder-
scheid in de integratie- en de rechtvaardigingsfase. In de integratiefase wordt het illegale vermogen, dat 
inmiddels niet meer te relateren is aan de oorspronkelijke misdadige herkomst, ingebracht in het legale 
betalingsverkeer, als investering of  duurzame belegging. In de legitimatiefase wordt aan dit geld een 
legitimatie gegeven.
262 Verrest 2006, p. 45.
263 Kamerstukken II 99/00, 27 159, nr. 3, p. 9.
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als edelstenen.264 In de layering-fase wordt het geld heen en weer geschoven om het zo 
moeilijk mogelijk te maken om de werkelijke herkomst te traceren. Geld wordt vaak 
rondgepompt door veelvuldige overschrijvingen tussen verschillende rekeningen. In 
de integration-fase wordt het geld in de legale economie gebracht, bijvoorbeeld door 
het te investeren in onroerend goed. Aan het geld moet dan nog een fictieve legale 
herkomst gekoppeld worden.265
De volgende casus kan als voorbeeld dienen van witwaspraktijken in de vastgoed-
sector. Een verdachte wist met valse salarisspecificaties een hypothecaire lening te 
verwerven van de SNS Bank. Met dat krediet had hij een woning aangeschaft in 
Enschede. De woning werd door de verdachte als eigenaar gebruikt. De veroorde-
ling van de verdachte berustte niet alleen op valsheid in geschrifte en oplichting 
maar ook op witwassen. Het aanwenden van krediet dat verkregen is met valsheid 
in geschrifte en oplichting levert een vorm van witwassen op.266
Advocaten, notarissen en accountants kunnen vanwege hun juridische of  financiële 
kennis ingeschakeld worden bij witwaspraktijken. Zo kan gedacht worden aan het 
namens de cliënt aankopen van onroerend goed, het beheren van geld of  door het 
adviseren over bepaalde financiële constructies.267 
Een witwasveroordeling van een advocaat, notaris of  accountant kan ook 
een andere achtergrond hebben. Wanneer de desbetreffende beroepsbeoefenaar zich 
laat betalen met geld waarvan hij weet of  redelijkerwijs had moeten vermoeden dat 
het door een misdrijf  verkregen is, kan hij schuldig bevonden worden aan witwas-
praktijken.268 De handeling in kwestie – het in ontvangst nemen van een honorarium 
– is op zichzelf  een volstrekt legale activiteit. Deze kan evenwel strafbaar worden 
als de beroepsbeoefenaar een bepaalde wetenschap of  vermoedens had ten aanzien 
van de herkomst van het geld. Als zich meer schakels bevinden tussen de criminele 
oorsprong van het geld en de later in het traject ingeschakelde beroepsbeoefenaar, 
zal laatstgenoemde die criminele oorsprong minder gemakkelijk kunnen herkennen. 
Ook het onderzoek naar de herkomst van het geld zal dan moeilijker zijn. In zoverre 
zal minder snel gesproken kunnen worden van aanmerkelijke onvoorzichtigheid van 
264 Doorenbos 1997, p. 4.
265 Schaap 1999, p. 91; C.D. Schaap, ‘Witwassen als verschijnsel’, in: G.J.M. Cortsens, E.J. Joubert, S.C.J.J. 
Kortmann (red.), Maatregelen tegen witwassen in het koninkrijk, Deventer 1996: Gouda Quint, p. 20.
266 HR 26 oktober 2010, LJN BM4440.
267 Kamerstukken II 2000/01, 27 159, nr. 5, p. 14.
268 HR 19 januari 1993, NJ 1993, 491. Over dit vraagstuk is voorafgaand aan dit arrest binnen het Advoca-
tenblad de nodige discussie gevoerd. Zie onder meer: N. Jörg, ‘De advocaat als heler’, Adv.blad juni 1985, 
p. 295-298; ‘Brief  van de Algemene Raad aan de voorzitter van de PG-vergadering’, Adv.blad december 
1988, p. 595-596; F.H. Koster, ‘Advocaten en Heling’, Adv.blad februari 1990, p. 79-83. 
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de beroepsbeoefenaar.269 De regering heeft hierover aangegeven dat als een advocaat 
zich overmatig – in vergelijking met de door hem verleende rechtsbijstand – en/of  
in grote hoeveelheden contant laat betalen, hij zichzelf  blootstelt aan het risico van 
vervolging wegens witwassen.270
Witwassen is sinds 2001 zelfstandig strafbaar gesteld in artikel 420bis Sr.271 De defi-
nitie is ruim: 
‘a. hij die van een voorwerp de werkelijke aard, de herkomst, de vindplaats, de ver-
vreemding of  de verplaatsing verbergt of  verhult, dan wel verbergt of  verhult wie 
de rechthebbende op een voorwerp is of  het voorhanden heeft, terwijl hij weet dat 
het voorwerp – onmiddellijk of  middellijk – afkomstig is uit enig misdrijf;
b. hij die een voorwerp verwerft, voorhanden heeft, overdraagt of  omzet of  van 
een voorwerp gebruik maakt, terwijl hij weet dat het voorwerp – onmiddellijk of  
middellijk – afkomstig is uit enig misdrijf.’
Het tweede lid van dit artikel bepaalt dat onder voorwerpen ook vermogensrechten 
valt.
Er kan volgens de regering, en de Hoge Raad heeft dienovereenkomstig 
overwogen,272 sprake zijn van witwassen op grond van onderdeel a als de litigieuze 
handelingen tot doel hebben en geschikt zijn om de werkelijke aard, herkomst en 
vindplaats van een voorwerp te verbergen of  verhullen. Dit veronderstelt een zekere 
doelgerichtheid. Veelal zal bij een enkele handeling ten aanzien van het voorwerp 
nog niet van een dergelijke doelgerichtheid gesproken kunnen worden. Het zal dan 
ook vaak gaan om een reeks van handelingen, die tezamen voldoen aan de delicts-
omschrijving van witwassen. Dit betekent dat voor het bewijs van het verhullen of  
verbergen vaak meerdere handelingen moeten worden bezien. Uit alle stappen teza-
men moet duidelijk worden dat (zonder redelijke economische grond) met geld is 
geschoven op een manier die geschikt is het spoor aan de waarneming te onttrekken. 
Juist de ondoorzichtigheid van de opeenvolgende transacties brengt met zich dat een 
en ander verborgen kan worden.273 
269 Kamerstukken II 2000/01, 27 159, nr. 5, p. 15.
270 Kamerstukken II 2000/01, 27 159, nr. 5, p. 15.
271 Voor die tijd werd dit langs de weg van de helingbepalingen bestreden, omdat de witwashandelingen 
doorgaans een door de helingbepalingen verboden handeling opleveren, bijvoorbeeld het voorhanden 
hebben of  overdragen van een door misdrijf  verkregen goed.
272 HR 26 oktober 2010, LJN BM4440: ‘Gelet hierop moet worden aangenomen dat indien vaststaat dat het 
enkele voorhanden hebben door de verdachte van een voorwerp dat afkomstig is uit een door hemzelf  
begaan misdrijf  niet kan hebben bijgedragen aan het verbergen of  verhullen van de criminele herkomst 
van dat voorwerp, die gedraging niet als (schuld)witwassen kan worden gekwalificeerd.’
273 Kamerstukken II 99/00, 27 159, nr. 3, p. 14.
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Onderdeel b van artikel 420bis Sr spreekt van ‘verwerft, voorhanden heeft, 
overdraagt of  omzet of  van een voorwerp gebruik maakt’. Het gaat er hier om dat 
het voorwerp op de een of  andere wijze wordt aangewend ten behoeve van de wit-
wasser zelf  of  van een derde. Als voorbeeld van ‘gebruik maken’ geeft de regering 
het gebruiken van met crimineel geld aangekocht onroerend goed voor een (schijn)
onderneming ten einde dat onroerend goed de schijn van legaliteit te geven. Met 
omzetten wordt bedoeld het verwisselen met een andere geldwaarde. Het gaat om 
handelingen (ruil, investering, vervanging) waardoor de betrokkene een ander voor-
werp verkrijgt dat het voordeel uit het oorspronkelijke misdrijf  belichaamt. Dit zal 
veelal tot doel hebben het geld weer in de legale economie te kunnen investeren.
Voor het strafwaardig witwassen is het niet relevant of  het gaat om geld uit 
strafbare feiten die door een ander zijn gepleegd of  door de witwasser zelf.274 De 
witwasser moet weten, of  redelijkerwijs vermoeden dat het geld onmiddellijk of  
middellijk afkomstig is uit een misdrijf. Voorts hoeft ook niet geïdentificeerd te wor-
den welk misdrijf  precies aan het witwassen ten grondslag ligt. Van belang is dat het 
gaat om voorwerpen uit enig misdrijf  verkregen. Niet noodzakelijk is dan ook dat de 
beroepsbeoefenaar weet of  had moeten vermoeden uit welk concreet misdrijf  het 
geld afkomstig is en door wie, wanneer en waar dit misdrijf  gepleegd is.275 Ook wan-
neer het geld op legale wijze is verkregen, maar iemand de beschikking heeft gekre-
gen over dit geld door de belasting te ontduiken, kan sprake zijn van witwassen.276 
5.5.2.4 Valsheid in geschrift (artikel 225 Sr)
Het plegen van vastgoedcriminaliteit gaat vaak gepaard met het delict valsheid in 
geschrift. Een voorbeeld hiervan is het gebruik van valse taxatierapporten. Deze 
kunnen een rol spelen bij hypotheekfraude en bij frauduleuze ABC-transacties. In 
de valse rapporten wordt bijvoorbeeld feitelijk onjuiste informatie opgenomen over 
de bestemming en de staat van het pand. Ook blijkt dat panden te hoog getaxeerd te 
worden. Een andere vorm van bedrieglijke taxatierapporten is het daarin vermelden 
van de koper als opdrachtgever, terwijl de opdracht is verleend door een vastgoed-
handelaar.277 In dergelijke gevallen van valsheid in geschrift komt met name de rol 
274 Dit was een lacune toen witwassen nog over de band van de helingsbepaling werd aangepakt. In de 
rechtspraak is aangenomen dat de ‘steler’ niet wegens heling van de door hemzelf  gestolen goederen 
kan worden gestraft. De regering zag onder meer in deze zogenaamde heler-steler-regel aanleiding om 
witwassen zelfstandig strafbaar te stellen zodat ook degene die de criminele opbrengsten zelf  heeft 
gegeneerd als witwasser aangemerkt kan worden (Kamerstukken II 99/2000, 27 159, nr. 3, p. 2).
275 HR 28 september 2004, NJ 2007, 278.
276 HR 7 oktober 2008, LJN BD2774.
277 Van Gestel e.a. 2008, p. 62-63.
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van de notaris in beeld. Hij is immers betrokken bij de juridische levering van het 
pand. 
In het rapport ‘Malafide activiteiten in de vastgoedsector’ signaleren de onder-
zoekers het probleem van notarissen die ‘op de rand van bonafide en malafide 
handelen opereren of  moedwillig over de grenzen van het integer handelen met 
vastgoed heen stappen’.278 Zij doelen in dit verband op notarissen die onvoldoende 
onderzoek verrichten naar de juistheid van de aangeleverde informatie en hierdoor 
dubieuze ABC-transacties met snelle en sterke prijsopdrijvingen mogelijk maken. 
Ook in de eerder aangehaalde casus over de Rotterdamse notarissen die verdacht 
worden van betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit speelt valsheid in geschrift een 
rol. Naast deelname aan een criminele organisatie is in die zaak valsheid in geschrift 
ten laste gelegd.
Valsheid in geschrift is strafbaar gesteld in artikel 225 Sr. Voor een veroordeling 
op grond van deze bepaling is noodzakelijk dat de verdachte een geschrift valselijk 
opmaakt met als oogmerk het geschrift als echt te gebruiken of  door anderen te 
doen gebruiken. Aan deze delictsomschrijving is ook voldaan als het gebruik uitein-
delijk niet plaatsvindt.279 Ook wanneer de beroepsbeoefenaar zelf  gebruik maakt van 
een vals geschrift, zo’n geschrift aflevert of  voorhanden heeft, is hij strafbaar (lid 2). 
Ten aanzien van deze handelingen vereist de wet opzet. Voor het geschrift zelf  is 
het voldoende dat de aanmerkelijke kans op de valsheid bewust wordt aanvaard.280 
5.5.2.5 Overtreding van de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van 
terrorisme
Advocaten, notarissen en accountants plegen een economisch delict in de zin van de 
Wet op de economische delicten als zij zich niet houden aan de verplichtingen die 
de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme (hierna: Wwft) 
stelt. In deze wet zijn de Wet identificatie bij dienstverlening en de Wet Melding 
Ongebruikelijke Transacties samengevoegd. De wet heeft als doel het witwassen 
van opbrengsten uit misdrijven en het financieren van terrorisme tegen te gaan. De 
aanpak van witwassen wordt als essentieel onderdeel gezien in de effectieve bestrij-
ding van allerlei ernstige vormen van criminaliteit.281 Ook vastgoedcriminaliteit kan 
hieronder geschaard worden. De wetgever wil met deze wet de kanalen waarlangs 
het witwasproces zich kan voltrekken, beschermen tegen misbruik voor criminele 
278 Ferwerda 2007, p. 8.
279 HR 25 april 2006, LJN AV 1628.
280 Cleiren & Nijboer, 2008, p. 1042.
281 Kamerstukken II 2007/08, 31 238, nr. 3, p. 1.
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doeleinden.282 Advocaten, notarissen en accountants vormen onderdeel van die risi-
covolle kanalen.
Op grond van de Wwft dienen deze beroepsbeoefenaren cliëntenonderzoek 
te verrichten, teneinde bepaalde risico’s te herkennen en te beheersen. In de inten-
siteit waarmee dit onderzoek verricht wordt, kan gedifferentieerd worden, al naar 
gelang het risico dat een bepaald type cliënt, relatie, product of  transactie oplevert. 
Ook zijn de beroepsbeoefenaren verplicht ongebruikelijke transacties te melden bij 
de Financial Intelligence Unit - Nederland. De gemelde transacties kunnen leiden tot 
strafrechtelijk onderzoek en kunnen inzicht bieden in de financiële handelingen die 
samenhangen met andere misdrijven. Ook is het de bedoeling dat van de meldplicht 
een zekere preventieve werking uitgaat.283 De Wwft is niet zonder kritiek. De kritiek 
richt zich vooral op onduidelijkheid en onvrede over de meldplicht.284
Een belangrijke beperking in de toepasselijkheid van de wet op advocaten 
en notarissen wordt veroorzaakt door artikel 1 lid 2 Wwft. Hierin is bepaald dat de 
wet niet ziet op de werkzaamheden die zij verrichten betreffende de bepaling van de 
rechtspositie van de cliënt, diens vertegenwoordiging en verdediging in rechte, het 
geven van advies voor, tijdens en na een rechtsgeding of  het geven van advies over 
het instellen of  vermijden van een rechtsgeding. De genoemde diensten zijn uitge-
zonderd omdat zij verricht worden door een advocaat of  notaris in zijn ‘eigenlijke 
functie’. De informatie die de beroepsbeoefenaar in dat verband onder zich krijgt, 
wordt beschermd door het verschoningsrecht en dat heeft de regering willen hand-
haven. De wet is daarom voor advocaten en notarissen van toepassing op werkzaam-
heden die ook door andere juridische adviseurs kunnen worden verricht, zoals het 
adviseren over transacties die verband houden met het beheer van geld of  effecten 
of  met het oprichten, de exploitatie en het beheer van rechtspersonen.285
In het kader van de vrijstelling worden accountants niet genoemd in de 
Wwft. Stouten gaat in haar dissertatie in op de vraag of  dit terecht is. Zij stelt zich op 
het standpunt dat de vrijstelling opengesteld moet worden voor accountants omdat 
de aard van de dienstverlening centraal staat in de Wwft en niet degene die de dienst 
verricht. In bepaalde opzichten is de aard van de dienstverlening van een accountant 
vergelijkbaar met die van een advocaat. De vrijstelling zou volgens Stouten betrek-
king moeten hebben op de procesgerelateerde adviezen van een accountant en het 
eerste verkennende gesprek met een cliënt, waarin de rechtspositie van de cliënt 
282 Kamerstukken II 2007/08, 31 238, nr. 3, p. 2.
283 Kamerstukken II 2007/08, 31 238, nr. 3, p. 4.
284 Voor een analyse van de onduidelijkheden zie M. Stouten, De witwasmeldplicht. Omvang en handhaving van de 
Wwft-meldplicht voor juridische en fiscale dienstverleners (diss. Utrecht), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 
2012, p. 211-255.
285 Kamerstukken II 2001/02, 28 018, nr. 5, p. 3.
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wordt bepaald.286 In dit onderzoek ga ik ervan uit dat, zolang de Wwft niet in die zin 
gewijzigd is, de vrijstelling geen betrekking heeft op accountants.
Achtergrond van deze vrijstelling is de Europese witwasrichtlijn die aan de 
Wwft ten grondslag ligt en de bescherming van het Europeesrechtelijke beginsel 
van legal privilege. Op grond van dit Europese beginsel dient de vertrouwelijkheid 
van de communicatie tussen de advocaat en zijn cliënt in acht genomen te wor-
den (zie §2.2.2 en uitgebreider in §6.6.3). Stouten is in haar dissertatie kritisch over 
de benadering die de Nederlandse wetgever heeft gekozen in de Wwft. Er wordt 
door de Nederlandse wetgever een beperkte uitleg gegeven aan de woorden ‘bepa-
ling van de rechtspositie’. Hieronder wordt het eerste verkennende gesprek verstaan 
dat plaatsvindt tussen de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt. In dit gesprek kan de 
beroepsbeoefenaar inzicht krijgen in de beweegredenen van de cliënt en vaststellen 
welke dienstverlening van hem wordt verlangd. De informatie die wordt uitgewis-
seld in het gesprek dient vertrouwelijk te blijven en valt onder de vrijstelling van de 
Wwft. Juridische advisering valt niet onder het bepalen van de rechtspositie. Stouten 
stelt dat deze interpretatie niet strookt met de overwegingen die ten grondslag lig-
gen aan de witwasrichtlijn, waarin staat dat juridisch advies buiten het bereik van de 
meldplicht valt.287
5.6 Schending van een zorgvuldigheidsnorm 
5.6.1 Inleiding
Wanneer een vrije beroepsbeoefenaar in ruime zin verwijtbaar betrokken is bij crimi-
nele activiteiten in de vastgoedsector betekent dit dat hij zich niet houdt aan de voor 
hem geldende zorgvuldigheidsnormen. De algemene zorgvuldigheidsnormen voor 
advocaten, notarissen en accountants zijn neergelegd in de beroepswetten (artikelen 
46 Advocatenwet, 98 Wna, 51 lid 1 Wra en 33 lid 1 Waa) en worden tuchtrechte-
lijk gehandhaafd. De bepalingen zijn geformuleerd als zorgplichten, dat wil zeggen 
algemeen en open geformuleerde normen die op zichzelf  verschillende gedragsal-
ternatieven openlaten.288 Deze alternatieven worden evenwel beperkt door de nadere 
concretisering van de norm in beroepswet- en regelgeving en de jurisprudentie. 
De wijze waarop de zorgplichten geconcretiseerd worden, hangt sterk 
samen met de in de hoofdstukken 2, 3 en 4 beschreven bijzondere positie van deze 
beroepsbeoefenaren. Aan de orde is gekomen dat deze verklaard kan worden door 
286 Stouten 2012, p. 205-207.
287 Stouten 2012, p. 135-137.
288 C.E.C. Jansen e.a., ‘Zorgplichten in publiek- en privaatrecht’, in: C.E.C. Jansen (red.) Zorgplichten in 
publiek- en privaatrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2011, p. 14.
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de publieke belangen die met de beroepsuitoefening gemoeid zijn. In deze paragraaf  
ga ik na hoe deze concretisering gestalte krijgt. Vaak gaat het om normen die op 
hun beurt ook weer open geformuleerd zijn en die meerdere gedragsalternatieven 
open laten. Door de koppeling te maken met de publieke belangen, en de gevolgen 
die deze hebben voor de vereiste mate van onpartijdigheid, onafhankelijkheid en 
vertrouwelijkheid, wordt meer inzicht verschaft in de reikwijdte en strekking van de 
zorgvuldigheidsnormen.
5.6.2 Advocaten
Voor de invulling van de algemene zorgvuldigheidsnorm van artikel 46 Advoca-
tenwet kan aangesloten worden bij de Gedragsregels en de jurisprudentie. De eer-
ste gedragsregel bevat zelf  ook weer een algemene zorgvuldigheidsnorm. De regel 
bepaalt dat een advocaat zich zodanig dient te gedragen dat het vertrouwen in de 
advocatuur of  in zijn eigen beroepsuitoefening niet wordt geschaad. Volgens de 
toelichting op deze gedragsregel kunnen ook niet-beroepsmatige gedragingen zijn 
functioneren raken. 
Een advocaat moet zijn diensten in vrijheid en onafhankelijkheid verlenen 
(gedragsregel 2 lid 1). In zijn relatie met zijn cliënt heeft dit tot gevolg dat hij ervoor 
heeft te waken dat hij zijn cliënt, door persoonlijke of  financiële relaties, niet meer in 
vrijheid en onafhankelijkheid kan adviseren en vertegenwoordigen.289 Zo is het advo-
caten niet toegestaan provisies en beloningen te ontvangen of  toe te kennen voor 
het aanbrengen van opdrachten.290 Ook moet hij belangenverstrengeling vermijden. 
Hij moet voorkomen dat financiële of  persoonlijke relaties, zoals het bekleden van 
bestuursfuncties bij de cliënt,291 een gevaar opleveren voor zijn onafhankelijke posi-
tie. In het licht van zijn vrije en onafhankelijke positie moet ook gedragsregel 9 
gezien worden. Hierin is bepaald dat een advocaat de volledige verantwoordelijkheid 
voor de behandeling van de zaak draagt en dat hij zich niet kan verschuilen achter 
eventuele opdrachten van zijn cliënt. Indien hij zich niet kan vinden in de benadering 
van zijn cliënt en een meningsverschil hierover niet kan worden opgelost, dient hij 
zich uit de zaak terug te trekken. 
De eis van onafhankelijkheid neemt niet weg dat hij zich moet laten leiden 
door het belang van zijn cliënt, en niet door een eigen belang. Hij moet zijn diensten 
namelijk in partijdigheid verrichten (gedragsregel 5). De partijdigheid die hij moet 
betrachten gaat evenwel niet zó ver dat hij zich volledig mag vereenzelvigen met de 
289 Toelichting op regel 2 lid 1, < www.advocatenorde.nl/wetenregelgeving/vademecum.asp>.
290 Artikel 2 Gedragsregels 1992.
291 Inleiding Gedragsregels 1992, §1.2.
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belangen van zijn cliënt.292 Hij dient rekening te houden met de gerechtvaardigde 
belangen van de wederpartij293 en van een goed verloop van procedures. De samen-
leving mag van hem verwachten dat hij een bijdrage levert aan de kwaliteit en de 
doelmatigheid van de rechtsbedeling. Dit geldt te meer omdat advocaten over een 
procesmonopolie beschikken. Rechtzoekenden zijn voor bepaalde juridische dienst-
verlening dan ook aangewezen op de advocatuur. 
De zorgvuldigheidsnorm heeft ook gevolgen voor financiële aangelegenhe-
den. Advocaten moeten onnodige kosten vermijden en moeten hun cliënt inzicht in 
de financiële gevolgen van hun dienstverlening geven (gedragsregel 23 en 26). Hij 
dient een redelijk salaris in rekening te brengen, waarbij het verbod van no cure no pay 
en quota pars litis geldt (gedragsregel 25),294 omdat de advocaat dan belang krijgt bij 
een bepaalde uitkomst en daardoor de kans bestaat dat hij onvoldoende afstand kan 
bewaren zodat een deel van zijn vrijheid en onafhankelijkheid verloren gaat.295 Met 
betrekking tot de financiën van een advocaat is ook de Verordening op de admi-
nistratie en de financiële integriteit relevant. Op grond van de verordening mag hij 
alleen geld op zijn derdenrekening ontvangen indien dat geld betrekking heeft op 
een door hem behandelde zaak. 
Ik geef  een voorbeeld van een zaak296 waarin dit mis ging. De cliënt van advocaat X 
was een bedrag van 18.750 euro aan hem verschuldigd. De cliënt zei een transactie 
afgerond te hebben met een derde partij en stortte de opbrengst daarvan (100.000 
euro) op de derdenrekening van de advocaat. De advocaat verrekende in overleg 
met de cliënt het openstaande declaratiebedrag en betaalde vervolgens 63.411 euro 
aan een Duitse advocaat aan wie de cliënt ook geld verschuldigd was. Aan de cliënt 
zelf  betaalde hij 14.800 euro contant. Volgens de tuchtrechter handelde de advo-
caat ‘hoogst onzorgvuldig’. Ten eerste had het geld niet betrekking op een door de 
292 Artikel 9 Gedragsregels 1992 bepaalt dan ook: ‘De advocaat draagt volledige verantwoordelijkheid voor 
de behandeling van de zaak. De advocaat kan zich niet aan deze verantwoordelijkheid onttrekken met 
een beroep op de van zijn cliënt verkregen opdracht. Hij mag evenwel geen handelingen verrichten 
tegen de kennelijke wil van de cliënt.’
293 Bijvoorbeeld: Raad van Discipline Arnhem 3 juli 2006, Adv.blad 7 september 2009; Hof  van Discipline 
20 februari 1989, Adv.blad 15 september 1989.
294 No cure no pay duidt op een resultaatsgerichte beloning. Dit houdt in dat een advocaat slechts bij het 
behalen van een bepaald gevolg salaris in rekening brengt. Quota pars litis houdt in dat het salaris een 
evenredig deel bedraagt van de waarde van het door de bijstand te bereiken gevolg.
295 Stb. 2005, 123, p. 5. Bij de vernietiging van de wijziging van de Verordening op de praktijkuitoefening 
(onderdeel Resultaatgerelateerde Beloning) van de NOVA heeft de regering ook laten meewegen dat 
door toepassing van no cure no pay het tarief  zal stijgen omdat de advocaat uit een hogere opbrengst zijn 
hogere risico’s moet kunnen dekken, alsmede de onkosten van eventuele deskundigenrapporten. De 
spanning die dit oplevert tussen de goede beroepsuitoefening enerzijds en die van het handelen als een 
ondernemer anderzijds moet zoveel mogelijk weggenomen worden.
296 Hof  van Discipline 3 november 2006, Adv.blad 18, nr. 4551.
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advocaat behandelde zaak. Ten tweede had hij geen informatie over de aard van de 
transacties en de wederpartij.
Een advocaat dient zich op grond van de Wwft en de Verordening op de admini-
stratie en de financiële integriteit bij de aanvaarding van een opdracht te vergewissen 
van de identiteit van de cliënt en hij dient na te gaan of  de opdracht niet strekt tot de 
voorbereiding, ondersteuning of  afscherming van onwettige activiteiten. Zodra hij 
gerede twijfel heeft over de juistheid van de verstrekte gegevens dient hij onderzoek 
in te stellen naar de achtergrond van de cliënt of  de tussenpersoon en het doel van 
de opdracht. Indien dit verdere twijfels bij de advocaat oproept, dient hij door te 
vragen. 
De verwezenlijking van de publieke belangen kan een zeker spanningsveld 
opleveren met het vertrouwelijke karakter van zijn dienstverlening en de daaruit 
voortvloeiende geheimhoudingsplicht. Volgens de Gedragsregels ziet de geheim-
houding van de advocaat op de bijzonderheden van de door hem behandelde zaken, 
de persoon van zijn cliënt en de aard en omvang van diens belangen.297 De verant-
woordelijkheid die een advocaat draagt voor de genoemde publieke belangen strekt 
dan ook niet zó ver dat een advocaat met het oog op die belangen op eigen initiatief  
informatie openbaar moet maken die hij in relatie tot zijn cliënt niet mag openbaren.
5.6.3 Notarissen
De uitwerking van de vereiste mate van zorgvuldigheid in de beroepsuitoefening is 
voor notarissen te vinden in de Wna,298 de Verordening Beroeps- en Gedragsregels 
en de jurisprudentie. Notarissen dienen zich in de uitoefening van hun beroep en 
daarbuiten zodanig te gedragen dat de eer en het aanzien van het notariaat niet wor-
den of  kunnen worden geschaad (artikel 1 Verordening Beroep- en Gedragsregels). 
Volgens de toelichting op de regel vallen zijn privé functioneren en zijn optreden als 
partijadviseur ook onder de reikwijdte van deze regel. 
Notarissen hebben een wilscontrolerende functie en een onderzoekende, 
voorlichtende en waarschuwende taak.299 Voor zijn onderzoekende taak is van 
belang dat de notaris een zelfstandige onderzoeksplicht heeft naar de juistheid van 
de gegevens en dan ook niet zonder meer mag vertrouwen op de gegevens die hem 
zijn voorgelegd.300 Dit betekent volgens de Hoge Raad niet dat hij zonder meer 
voor de juistheid van deze informatie garant staat, maar dat van hem een hoge mate 
297 Artikel 6 Gedragsregels 1992.
298 Artikelen 9, 11, 17, 18, 21, 22, 23, 24, 25, 43, 55 Wna.
299 HR 20 januari 1989, NJ 1989, 766 m.nt. EAAL (Groningse huwelijkse voorwaarden); RvdW 1989, 39.
300 HR 22 maart 1996, NJ 1996, 668; RvdW 1996, 5.
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van zorgvuldigheid wordt geëist. Als bijvoorbeeld twijfels bestaan over de vertegen-
woordigingsbevoegdheid van een van de partijen dan mag de notaris zonder deug-
delijk nader onderzoek er niet vanuit gaan dat die vertegenwoordigingsbevoegdheid 
aanwezig is.301 De onderzoeksplicht geldt ook wanneer de notaris met zijn opdracht-
gever in dit opzicht iets anders overeenkomt, of  wanneer een ander deze werkzaam-
heden al heeft verricht (artikel 2 Verordening Beroeps- en gedragsregels). Onderdeel 
van zijn onderzoeksplicht is voorts dat hij beroepshalve gehouden is naar vermogen 
te voorkomen dat misbruik wordt gemaakt van juridische onkunde en feitelijk over-
wicht.302
Voor de levering van registergoederen en de vestiging van beperkte rech-
ten daarop is de onderzoeksplicht afzonderlijk geregeld in artikel 3 Verordening 
Beroeps- en gedragsregels. De notaris is in die gevallen verplicht de uitkomst van 
zijn onderzoek in de akte te melden. Wanneer hij niet in staat wordt gesteld zijn 
onderzoek te doen, mag hij niet aan de overdracht van een registergoed meewerken 
(lid 2).
Vanwege zijn voorlichtende en waarschuwende taak moet een notaris, tenzij 
hij optreedt als partijadviseur, partijen voorlichting geven over de gevolgen van de 
handeling, voor zover de wet of  de gewoonte dit van hem verlangt (artikel 4 Ver-
ordening Beroeps- en gedragsregels). Onder omstandigheden kan de voorlichtende 
taak met zich brengen dat hij beroepshalve gehouden is tot het geven van informatie 
die verdergaat dan uitsluitend een zakelijke toelichting op de inhoud van de akte.303
Notarissen dienen hun ambt in onafhankelijkheid en onpartijdigheid uit te 
oefenen. Vanwege de vereiste onafhankelijkheid mag hij in financieel opzicht niet 
van de opdrachtgever, een tussenpersoon of  een adviseur afhankelijk worden. Ook 
moet hij belangenverstrengeling voorkomen. Zo moet voorkomen worden dat in 
geval van een niet goed te overbruggen belangenconflict tussen twee partijen, een 
kantoorgenoot in dat conflict voor één of  enkele van de partijen gaat optreden. Dit 
geldt ook wanneer hij optreedt als partijadviseur (artikel 20 Verordening Beroeps- 
en gedragsregels). Gelet op zijn positie mag hij ook geen leningen verstrekken aan 
een van de partijen bij een akte of  bij één van de partijen die betrokken zijn bij een 
rechtshandeling waarop de akte ziet. Met dit verbod is beoogd te voorkomen dat cli-
enten de notaris onder druk zetten om hun geld te lenen. Zij zouden kunnen dreigen 
naar een andere notaris te gaan die wel bereid is de lening te verschaffen. Met het 
verbod wordt dus mede oneerlijke concurrentie voorkomen.304 
301 Hof  Amsterdam 16 november 2010, LJN BO9062.
302 HR 20 januari 1989, NJ 1989, 766 m.nt. EAAL (Groningse huwelijkse voorwaarden); RvdW 1989, 39.
303 HR 20 januari 1989, NJ 1989, 766 m.nt. EAAL (Groningse huwelijkse voorwaarden); RvdW 1989, 39.
304 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 27.
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De vereiste onafhankelijkheid en onpartijdigheid stellen ook beperkingen 
aan de samenwerking die een notaris met andere beroepsgroepen mag aangaan 
(artikel 18 Wna, nader uitgewerkt in regelgeving van de KNB). Voorts brengen 
deze eisen met zich dat een notaris geen akte mag verlijden waarin hijzelf  of  zijn 
familie als partij optreedt (artikel 19 Wna) of  die een begunstiging van een van 
deze personen inhoudt (artikel 20 Wna). Evenmin mag hij akten passeren als hij of  
een kantoorgenoot eerder bij de totstandkoming daarvan betrokken is geweest als 
partijadviseur, tenzij alle betrokkenen hiermee instemmen (artikel 22 Verordening 
Beroeps- en gedragsregels). 
Wanneer de notaris als partijadviseur optreedt, dient hij dit tegenover der-
den kenbaar te maken (artikel 25 Verordening Beroeps- en gedragsregels). Voor-
komen moet worden dat men denkt dat hij als onafhankelijk behartiger van alle 
partijbelangen optreedt. 
De vereiste onpartijdigheid en onafhankelijkheid brengen verder nog met 
zich dat een notaris niet mag handelen of  beleggen in registergoederen en effecten 
van vennootschappen, tenzij dit zijn onpartijdigheid en onafhankelijkheid niet kan 
beïnvloeden dan wel de eer of  het aanzien van het notarisambt niet kan aantasten 
(artikel 17 lid 3 Wna). Een notaris mag wel incidenteel betrokken zijn bij onroe-
rendgoedtransacties, zolang daar een goede reden voor is. Wat bijvoorbeeld niet is 
toegestaan is het kopen van een verhuurd huis met als oogmerk dit huis naderhand, 
wanneer de huurders er uit zijn, met grote winst te verkopen.305 Wel is toegestaan dat 
een notaris voor zakelijke of  privédoeleinden onroerend goed bezit of  (een gedeelte 
van) zijn vermogen in effecten belegt.306 Speculeren in onroerend goed is volgens 
de regering niet toegestaan omdat hierdoor het risico bestaat dat hij niet meer kan 
voldoen aan zijn financiële verplichtingen. In dit verband is het eveneens niet toege-
staan om leningen aan te gaan, tenzij dit noodzakelijk is voor de uitoefening van het 
ambt of  voor persoonlijke doeleinden. Evenmin mag hij zich borg stellen.307
Omdat een notaris onpartijdig dient te zijn, dient hij boven de partijen te 
staan en er op toe te zien dat de belangen van beide partijen worden behartigd. Hij 
dient hierbij de belangen van alle partijen van de rechtshandeling met de grootst 
mogelijke zorgvuldigheid te behartigen.308 Hij heeft een zwaarwegende zorgplicht 
voor hetgeen nodig is voor het intreden van de rechtsgevolgen die beoogd zijn 
met de in de akte opgenomen rechtshandelingen.309 Deze houdt onder bijzondere 
omstandigheden in dat hij ook verplicht is een zekere zorg te betrachten voor de 
305 Kamerstukken II 2003/04, 29 212, nr. 3, p. 4.
306 Kamerstukken II 2003/04, 29 212, nr. 7, p. 2.
307 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 27.
308 Artikel 17 Wna.
309 HR 28 september 1990, NJ 1991, 473 m.nt. EAAL; HR 27 maart 1992, NJ 1993, 188 m.nt. EAAL; 
RvdW 1992, 96.
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belangen van derden welke mogelijkerwijs zijn betrokken bij de ambtsverrichtingen 
die zijn cliënten van hem verlangen.310 De zorgplicht reikt evenwel niet zover dat hij 
de belanghebbende ook moet informeren indien hij goede grond heeft aan te nemen 
dat die belanghebbende zichzelf  reeds op de hoogte had gesteld of  dat deze tevoren 
al voldoende inzicht had in hetgeen voor die gevolgen vereist was.311
De zorgplicht van een notaris heeft ook gevolgen voor de inhoud van de ministe-
rieplicht. Deze plicht gaat immers niet zó ver dat hij te allen tijde verplicht is zijn 
diensten te leveren. Wanneer een dienst die van de notaris verlangd wordt naar zijn 
redelijke overtuiging leidt tot strijd met het recht of  de openbare orde, of  wanneer 
zijn medewerking wordt verlangd bij handelingen die kennelijk een ongeoorloofd 
doel of  gevolg hebben of  wanneer hij andere gegronde redenen voor weigering 
heeft, dan is hij verplicht zijn dienst te weigeren (artikel 21 lid 2 Wna). Hij moet 
op grond van zijn eigen deskundigheid een gefundeerde afweging maken. Als dat 
redelijkerwijs niet mogelijk is, bijvoorbeeld in een zeer complexe zaak, dan dient hij 
zich te wenden tot de rechter en zodoende aan te sturen op een rechterlijk gebod de 
handelingen te verrichten.312
Er zijn voorbeelden met betrekking tot vastgoedtransacties waarin de notaris ten 
onrechte zijn diensten weigerde. In een zaak die voorkwam bij de voorzieningen-
rechter van de rechtbank Arnhem313 betrof  het een geschil over een zogenaamde 
‘AB-BC-transactie’, waarbij transacties met onroerend goed elkaar snel opvolg-
den. De voorzieningenrechter was van oordeel dat de enkele omstandigheid dat 
bij de doorverkoop van de panden sprake was van een waardevermeerdering van 
150.000 euro geen gegronde reden is voor de notaris om zijn dienst te weigeren. 
Voor die waardevermeerdering kan immers een goede verklaring zijn. De notaris 
was gehouden om hiernaar nader onderzoek te verrichten, zoals het opvragen van 
taxatierapporten en het nagaan van de WOZ-waarde, hetgeen hij had nagelaten. In 
een andere zaak bij de voorzieningenrechter van de rechtbank Roermond314 ging 
het om twee koopovereenkomsten ten aanzien van hetzelfde pand en waarvoor 
volgens de notaris geen valide redenen voor het grote prijsverschil (60.000 euro) 
aanwezig waren. Het prijsverschil riep des te meer bevreemding op omdat de vol-
ledige zeggenschap over de beide na elkaar kopende partijen in een en dezelfde 
310 HR 23 december 1994, NJ 1996, 627; RvdW 1995, 10 c (THB affaire).
311 HR 27 maart 1992, NJ 1993, 188.
312 Hof  Amsterdam 10 mei 2011, LJN BQ5599. Deze gang van zaken kan uiteraard het rechtsverkeer ver-
tragen maar dat is volgens het Hof  het gevolg van de ambts- en taakuitoefening van de notaris. Hieraan 
behoort geen afbreuk te worden gedaan op grond van de wens tot spoed van een of  meer partijen bij 
een voorgenomen rechtshandeling (r.o. 6.7).
313 Rb. Arnhem (voorzieningenrechter) 21 juni 2011, LJN BR0230.
314 Rb. Roermond (voorzieningenrechter), 12 maart 2008, LJN BC6719.
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hand berustte. De rechter oordeelde dat het enkele feit dat zowel de koper als de 
verkoper in handen is van dezelfde natuurlijke persoon op zichzelf  geen gegronde 
reden is om niet aan de tweede transactie mee te werken. Aangezien er niet onaan-
nemelijke redenen voor het prijsverschil aanwezig waren had de notaris zijn dienst 
moeten verlenen.
Wat verstaan moet worden onder ‘andere gronden voor weigering’ is nader uitge-
werkt in artikel 4 lid 2 en 3 en artikel 5 en 6 Verordening Beroeps- en gedragsregels. 
Een weigeringsgrond doet zich voor als de notaris weet of  vermoedt dat misbruik 
wordt gemaakt van juridische onkunde of  feitelijk overwicht. Wanneer hij vermoedt 
dat dit het geval is, dient hij hiernaar een onderzoek in te stellen.315 Een andere wei-
geringsgrond betreft de situatie waarin de notaris de belangen van partijen niet meer 
kan behartigen op een wijze die een behoorlijk notaris betaamt. Artikel 5 geeft aan 
dat hieronder ook wordt begrepen dat de notaris weet of  vermoedt dat de inhoud 
van de akte waarvoor zijn tussenkomst is ingeroepen in strijd is met de waarheid of  
wanneer de in de akte vermelde door partijen in acht te nemen formaliteiten van de 
rechtshandeling niet in acht zijn genomen. Ook in dit geval is de notaris verplicht 
onderzoek in te stellen, voor zover de wet of  de gewoonte dit van hem verlangt. 
Het is niet toegestaan dat een notaris meewerkt aan het geven van een onjuiste 
voorstelling van zaken jegens derden. In de toelichting van de bepaling wordt het 
voorbeeld gegeven van een geval waarin de notaris het idee heeft dat de koopprijs 
van een registergoed niet correct is, ook na het ontvangen van nadere inlichtingen 
van partijen. Dat kan zich bijvoorbeeld voordoen wanneer kort daarvoor transacties 
ten aanzien van hetzelfde registergoed hebben plaatsgevonden.316 
Vanwege zijn positie als vertrouwenspersoon is aan de notaris een geheimhoudings-
plicht opgelegd (artikel 22 Wna). Hetzelfde geldt voor degenen die onder zijn verant-
woordelijkheid werkzaam zijn. Zijn opdrachtgever of  een ander kan hem niet van de 
geheimhoudingsplicht ontslaan door toestemming te geven voor openbaarmaking 
(artikel 6 lid 1 Verordening Beroeps- en gedragsregels). De geheimhoudingsplicht 
ziet niet op alle informatie waarvan de notaris kennis neemt, maar alleen op die 
informatie waarvan de notaris de vertrouwelijkheid moet begrijpen.317 De geheim-
houdingsplicht van de notaris is niet absoluut. Op de uitzonderingen op de geheim-
houdingsplicht ga ik nader in in hoofdstuk 6.
 
315 Toelichting bij artikel 4 lid 2 Verordening Beroeps- en gedragsregels.
316 Toelichting bij artikel 5 Verordening Beroeps- en gedragsregels.
317 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 26.
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5.6.4 Accountants
5.6.4.1 Inleiding
De voor accountants geldende zorgplicht is nader uitgewerkt in de Verordening 
gedragscode. De verordening geeft een leidraad voor de wijze waarop een accoun-
tant toepassing moet geven aan de fundamentele beginselen waaraan het accoun-
tantsberoep moet voldoen. Zoals in hoofdstuk 4 aan de orde kwam, bestaan deze 
beginselen uit integriteit, objectiviteit, deskundigheid en zorgvuldigheid, geheim-
houding en professioneel gedrag. Met inachtneming van deze beginselen moeten 
accountants zekerheid verstrekken zodat kapitaalmarkten optimaal kunnen functio-
neren waardoor de transactiekosten van de gebruikers van financiële verantwoordin-
gen laag gehouden kunnen worden.
De verordening geeft aan hoe een accountant moet handelen als hij een 
bedreiging voor een van de beginselen signaleert. Uiteraard is niet elke mogelijke 
soort bedreiging met de daarop toegesneden waarborgen in de verordening beschre-
ven. Dit zou ondoenlijk zijn, gelet op de grote verscheidenheid waarin de bedrei-
gingen zich kunnen manifesteren. Bovendien kunnen de aard van de opdrachten en 
de uit te voeren werkzaamheden verschillen. Een bedreiging moet in deze context 
worden beoordeeld.
De Verordening gedragscode is van toepassing op het handelen van een 
individuele accountant. Het handelen van de accountantsorganisatie of  het accoun-
tantskantoor wordt op een andere wijze genormeerd. Ook deze entiteiten kunnen 
onzorgvuldig handelen, wat een vorm van verwijtbare betrokkenheid in ruime zin 
in de vastgoedsector kan opleveren. Deze normschendingen worden eveneens in 
deze paragraaf  besproken. Hierbij dient opgemerkt te worden dat het toepasselijke 
juridische kader voor deze entiteiten verschilt al naar gelang de aard van de werk-
zaamheden. Op het verrichten van een wettelijke controle zijn de Wta en het Bta van 
toepassing. Ten aanzien van assurance-opdrachten niet zijnde wettelijke controles en 
aan assurance verwante opdrachten, zoals respectievelijk de beoordelingsverklaring en 
de samenstellingsverklaring, heeft het bestuur van de NIVRA nadere voorschriften 
vastgesteld. 
5.6.4.2 Individuele accountant
Op grond van de Verordening gedragscode moeten accountants in hun dienstver-
lening objectief  en onafhankelijk zijn (artikel B1-290.1 Verordening gedragscode). 
Met objectiviteit wordt bedoeld dat zijn professioneel of  zakelijk oordeel niet mag 
worden aangetast door een vooroordeel, belangentegenstelling of  ongepaste beïn-
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vloeding door een derde (artikel A-120.1 Verordening gedragscode). Vanwege de 
vereiste onafhankelijkheid mag hij assurance-opdrachten niet uitvoeren als hij finan-
ciële, zakelijke, arbeids- of  andere relaties met de assurance-cliënt heeft, die naar het 
oordeel van een goed geïnformeerde, redelijk denkende derde, die over alle van 
belang zijnde informatie beschikt, als onaanvaardbaar zullen worden aangemerkt.318 
Hij moet zelf  nagaan of  een nieuwe relatie met een cliënt hiervoor een bedreiging 
vormt. Ook tijdens zijn werkzaamheden moet hij dit periodiek onderzoeken (arti-
kel B1-210.1 en 210.6 Verordening gedragscode). Indien een bedreiging zich voor-
doet, is hij verplicht maatregelen te treffen teneinde de bedreiging weg te nemen 
of  terug te brengen naar een aanvaardbaar niveau (artikel A-100.5). Een bedreiging 
kan volgens de toelichting aanwezig zijn als de potentiële cliënt, zijn eigenaar of  
zijn bestuur of  de aard van de door hem uitgeoefende activiteiten in relatie kunnen 
worden gebracht met aangelegenheden als witwassen of  misleidende of  discutabele 
vormen van financiële vastlegging.
De accountant is verplicht iedere bedreiging waarmee hij bekend is of  
bekend behoort te zijn, te evalueren (artikel A-100.6). Wanneer hij een beroeps-
ethisch conflict zelf  niet kan oplossen, kan hij, met inachtneming van de vertrou-
welijkheid, advies vragen aan de beroepsorganisatie (artikel A-100.20). Wanneer hij 
de bedreiging niet kan wegnemen of  op een aanvaardbaar niveau kan terugbrengen, 
moet hij afzien van het aanvaarden van de opdracht (artikel B1-210.5). 
De Verordening gedragscode geeft ook nog een aantal bepalingen over 
financiële aspecten die een rol spelen in de relatie tussen de accountant en zijn cliënt. 
Bij de onderhandelingen over de te verlenen opdracht kan de accountant een pas-
send honorarium bedingen. Hierbij is een resultaatsafhankelijke beloning niet toe-
gestaan vanwege de vereiste objectiviteit. Om dezelfde reden mag een accountant in 
bepaalde omstandigheden ook geen giften van de cliënt aannemen (artikel B1-260.1). 
De omstandigheden zijn volgens artikel B1-260.2 afhankelijk van de aard, de waarde 
en de bedoeling van de aangeboden gift. Hierbij is van belang hoe een goed geïnfor-
meerde, redelijk denkende derde, die over alle van belang zijnde informatie beschikt, 
zou oordelen. Het is de accountant voorts niet toegestaan om gelden of  andere 
bezittingen van zijn cliënt in beheer te nemen, tenzij de wet hem dit toestaat (artikel 
B1-270.1). Indien dit laatste het geval is, verplicht de Verordening gedragscode de 
accountant tot het treffen van een aantal maatregelen (artikel B1-270.2). Afzonder-
lijk wordt in dit verband genoemd de onderzoeksplicht ten aanzien van de herkomst 
van de gelden of  andere bezittingen (artikel B1-270.3).
De werkzaamheden van de accountant moeten primair in het licht worden 
gezien van de noodzaak van goed functionerende financiële markten en de wense-
318 Nadere voorschriften inzake de onafhankelijkheid van een accountant, §2, p. 11.
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lijkheid om adequaat financieel verantwoording af  te kunnen leggen. Accountants 
voeren hun werkzaamheden, anders dan advocaten en notarissen, niet primair uit 
ten bate van één of  meer partijen, maar ten bate van het algemeen belang.319 Dit 
blijkt ook uit de Verordening gedragscode waarin is bepaald dat het handelen ten 
behoeve van het algemeen belang het onderscheidende kenmerk is van het accoun-
tantsberoep en dat de verantwoordelijkheid van de accountant niet beperkt is tot het 
behartigen van het belang van een individuele cliënt of  werkgever (artikel A-100.1 
Verordening gedragscode). 
Voor de mate van zorgvuldigheid die hij moet betrachten jegens algemene 
belangen is relevant in hoeverre hij onderzoek moet verrichten naar de juistheid van 
de door de controlecliënt verstrekte gegevens. Uit jurisprudentie van de tuchtrechter 
blijkt dat een accountant een zelfstandig oordeel moet vormen en daarom niet te 
zeer mag afgaan op mededelingen van de directie van de controlecliënt.320 Ik meen 
dat een algemene onderzoeksplicht hier inherent is aan de controlerende taak van de 
accountant en de omstandigheid dat zijn controle zekerheid moet verschaffen ten 
behoeve van het maatschappelijk verkeer.
De verantwoordelijkheid van een accountant ten opzichte van het maat-
schappelijk verkeer gaat niet zó ver dat hij vertrouwelijke informatie van zijn contro-
lecliënt naar buiten mag brengen. Hij heeft een geheimhoudingsplicht ten aanzien 
van de informatie die hij beroepshalve tot zich krijgt (hoofdstuk A-140 Verordening 
gedragscode; artikel 26 Wta). De implicaties van die geheimhoudingsplicht strekken 
overigens minder ver dan bij advocaten en notarissen, aangezien een accountant 
zich niet kan beroepen op een wettelijk verschoningsrecht. Voor het spanningsveld 
tussen de geheimhoudingsplicht en de verantwoordelijkheid ten opzichte van het 
maatschappelijk verkeer is van belang dat de geheimhoudingsplicht niet absoluut is 
(meer hierover in hoofdstuk 6).
5.6.4.3 Accountantsorganisaties en -kantoren
Een accountantsorganisatie of  –kantoor heeft een onderzoeksplicht alvorens een 
opdracht wordt aanvaard of  gecontinueerd. Voor een accountantsorganisatie die een 
wettelijke controle gaat verrichten of  reeds heeft verricht, ziet dit onderzoek op de 
vraag of  zij zelf  voldoet aan de eisen van de Wta, of  de accountant hieraan voldoet 
en of  de cliënt integer is (artikel 12 Bta). Krachtens de nadere voorschriften die zijn 
vastgesteld door de besturen van het NIVRA en de NOvAA moet ook de integriteit 
van de cliënt onderzocht worden ter zake van assurance-opdrachten die geen wet-
319 Kamerstukken II 2002/03, 28 090, nr. 5, p. 6.
320 Accountantskamer 5 september 2011, LJN YH0192 en YH0193. 
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telijke controle zijn of  bij aan assurance verwante opdrachten.321 Bij een assurance-
opdracht die geen wettelijke controle inhoudt, moet bovendien beoordeeld worden 
of  het accountantskantoor en de individuele accountant die de werkzaamheden gaat 
verrichten, voldoet aan de onafhankelijkheidseisen die op grond van de Verordening 
gedragscode gelden. Deze heb ik in de bovenstaande paragraaf  reeds besproken.
De bedoeling van onderzoek naar de integriteit van de cliënt is dat het 
accountantskantoor hiermee een inschatting kan maken van de kans dat het door 
de cliënt zal worden misleid of  onder druk wordt gezet en als gevolg daarvan de 
opdracht niet naar behoren en in overeenstemming met de geldende regels kan uit-
voeren. Het is niet de bedoeling dat een moreel oordeel over de cliënt wordt gege-
ven. In de toelichting op het Bta en de nadere voorschriften worden voorbeelden 
gegeven van aspecten die bij het integriteitsonderzoek betrokken kunnen worden. 
Gedacht kan worden aan de identiteit en de (zakelijke) reputatie van de eigenaren 
van de cliënt en de dagelijksbeleidsbepalers. Ook de aard van de werkzaamheden 
waarmee de cliënt zich bezighoudt kan een factor van belang zijn. Verder valt te 
denken aan de houding van de eigenaren (aandeelhouders) van de cliënt en de dage-
lijksbeleidsbepalers met betrekking tot de interne controle en de interpretatie van 
standaarden voor de accountantscontrole. Een teken aan de wand kan voorts zijn 
dat de cliënt zich nadrukkelijk inspant voor het zo laag mogelijk houden van de 
accountantskosten. Het accountantskantoor zou ook kunnen nagaan waarom de 
cliënt nu juist voor hem heeft gekozen en niet voor een ander kantoor. Ten slotte 
wordt in de toelichtingen aangegeven dat het kantoor kan nagaan of  er aanwijzingen 
zijn dat de cliënt zich bezighoudt met witwaspraktijken of  andere criminele activi-
teiten. Het accountantskantoor zou informatie over deze aspecten kunnen achter-
halen door navraag te doen bij andere accountantskantoren die opdrachten hebben 
uitgevoerd voor die cliënt.322 Dat kantoor is overigens niet wettelijk verplicht om de 
gevraagde informatie te verstrekken.
De accountantsorganisatie of  het –kantoor heeft verder de plicht om 
de overeenkomst te beëindigen indien haar informatie bekend wordt die, was zij 
daarmee bekend geweest op het moment van aanvaarding of  continuering van de 
opdracht, ertoe had geleid dat zij de opdracht niet had aanvaard of  gecontinueerd 
(artikel 13 Bta; artikel 13 NV accountantskantoren ter zake van assurance-opdrachten; 
artikel 14 NV accountantskantoren ter zake van aan assurance verwante opdrachten).
321 Artikel 12 NV accountantskantoren ter zake van assurance-opdrachten resp. artikel 13 NV accountants-
kantoren ter zake van aan assurance verwante opdrachten.
322 Toelichting op artikel 12 Bta, Stb. 2006, 380, p. 36; toelichting op artikel 12 NV accountantskantoren 
ter zake van assurance-opdrachten en artikel 13 NV accountantskantoren ter zake van aan assurance 
verwante opdrachten.
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5.7 Conclusie
In dit hoofdstuk ben ik nagegaan wat onder het begrip ‘integriteit’ verstaan kan wor-
den en wat in het kader van dit onderzoek een geschikte definitie is. Ik vat het begrip 
integriteit op als het handelen conform geschreven en ongeschreven rechtsregels 
die de beroepsuitoefening normeren, meer concreet de afwezigheid van verwijtbare 
betrokkenheid in de vastgoedsector.  
In verschillende wetenschappelijke en overheidspublicaties is aandacht 
besteed aan de integriteitsschendingen van advocaten, notarissen en accountants. 
In deze publicaties wordt vooral gewezen op het risico dat deze zich voordoen. 
In Nederland kwam de problematiek in de belangstelling te staan door de parle-
mentaire enquête Opsporingsmethoden en het onderzoek dat Van de Bunt hier-
voor heeft verricht. Op Europees niveau zijn in het bijzonder de activiteiten en de 
publicaties van de FATF van belang geweest. In de 21-ste eeuw is de betrokkenheid 
van deze beroepsbeoefenaren bij onroerend goedcriminaliteit meer in beeld geko-
men. In onderzoeken van het Financieel Expertise Centrum, het WODC en in de 
Bestuurlijke rapportage vastgoedfraudezaak ´Klimop´ wordt gewezen op de facili-
terende rol die deze beroepsbeoefenaren hierbij (kunnen) spelen. Ook de politiek is 
doordrongen van de problematiek. 
Over de omvang van het probleem zijn geen harde empirische gegevens 
voorhanden. Van de Bunt en Lankhorst & Nelen kwalificeerden het in 1996 res-
pectievelijk 2004 niet als een ‘structureel probleem’, maar waarschuwden voor de 
schakelfunctie die vrije beroepsbeoefenaren kunnen vervullen en voor de ernst van 
de geconstateerde overtredingen. Lankhorst & Nelen plaatsten ook de kanttekening 
dat de problematiek een lage opsporingsprioriteit had. In 2007 zijn de bewoordingen 
van het Financieel Expertise Centrum steviger. De onderzoekers noemen de betrok-
kenheid van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector ‘niet incidenteel’.
De aard van de integriteitsschendingen hangt samen met de bijzondere positie van 
deze vrije beroepsbeoefenaren. Vanwege die bijzondere positie beschikken zij over 
bepaalde bevoegdheden die mogelijkheden bieden voor malafide praktijken in de 
vastgoedsector. Zo zijn gevallen bekend waarin misbruik is gemaakt het verscho-
ningsrecht of  van de status van de advocaat of  notaris als vertrouwensman of  des-
kundige. Ook bevoegdheden die specifiek voor de onderscheidenlijke beroepsgroe-
pen gelden, bieden mogelijkheden, zoals het beïnvloeden en onder druk zetten van 
getuigen (advocaten), het passeren van dubieuze akten met betrekking tot onroerend 
goed of  de oprichting van vennootschappen (notarissen) en de controle van de jaar-
rekening (accountants).
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De aard van de integriteitsschendingen houdt voorts verband met de aard 
van de werkzaamheden van deze vrije beroepsbeoefenaren. Zij kunnen vastgoed-
criminelen of  criminele netwerken adviseren over de mogelijkheden om delicten te 
plegen of  om deze buiten het blikveld van de overheid te houden. Ook zijn gevallen 
bekend waarin de beroepsbeoefenaar behulpzaam is geweest bij het witwassen van 
crimineel vermogen. 
De integriteitsschending kan een strafbaar feit opleveren. De beroepsbe-
oefenaar kan deelnemen aan het delict, als doen-pleger, uitlokker, medepleger of  
medeplichtige. Het is ook mogelijk dat hij de pleger is van het delict. De deelname 
aan een criminele organisatie, begunstiging, witwassen, valsheid in geschrift en over-
tredingen van de Wwft zijn delicten die in het kader van vastgoedcriminaliteit door 
hem gepleegd zouden kunnen worden. 
De integriteitsschending kan ook een schending van de zorgvuldigheids-
norm inhouden. In deze categorie integriteitsschendingen valt een scala aan gedra-
gingen te plaatsen. De verscheidenheid valt te verklaren door de open geformu-
leerde zorgvuldigheidsnormen waaraan de beroepsbeoefenaren onderworpen zijn. 
De zorgvuldigheidsnormen krijgen gestalte door de uitwerking in de beroepsregels 
en –richtlijnen en de jurisprudentie, die van toepassing zijn op uiteenlopende aspec-
ten van de beroepsuitoefening. De zorgvuldigheidsnormen en de uitwerking daar-
van moeten geplaatst worden in het licht van de publieke belangen die verbonden 
zijn aan de beroepsuitoefening en de bijzondere positie die de beroepsbeoefenaar 
heeft met het oog op de verwezenlijking van die belangen.
Concreet betekent dit voor een advocaat dat hij een onafhankelijke positie 
moet hebben die hij in vrijheid en partijdigheid moet uitoefenen. Hij moet zich pri-
mair richten op het belang van zijn cliënt en dient belangenverstrengeling te voor-
komen. Zijn partijdige positie neemt niet weg dat hij oog moet hebben voor de 
gerechtvaardigde belangen van de wederpartij en van een goed verloop van proce-
dures. Dit strekt niet zó ver dat hij een algemene onderzoeksplicht heeft met betrek-
king tot de juistheid van de door zijn cliënt verstrekte gegevens. 
De notaris dient, anders dan een advocaat, zijn taken in onpartijdigheid te 
vervullen en daarom dient hij boven de partijen te staan. Evenals een advocaat dient 
hij onafhankelijk te zijn, tenzij hij optreedt als partijadviseur. Zijn positie brengt met 
zich dat hij de belangen van alle bij zijn ambtshandeling betrokken partijen moet 
behartigen. Onder omstandigheden dient hij eveneens rekening te houden met der-
den die belang hebben bij hetgeen met de ambtshandeling beoogd wordt. Van hem 
wordt verwacht dat hij onderzoek doet naar de juistheid van de gegevens die door de 
partijen worden overgelegd, welke onderzoeksplicht ten aanzien van de rechtstoe-
stand van registergoederen in de gedragsregels afzonderlijk is verwoord.
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De accountant oefent zijn werkzaamheden primair uit ten behoeve van het 
maatschappelijk verkeer, waartoe ook zijn opdrachtgever behoort. Een accountant 
dient dan ook in de uitoefening van zijn beroep in sterke mate rekening te houden 
met het algemeen belang. In de uitoefening van zijn beroep moet hij voldoen aan de 
beginselen van integriteit, objectiviteit, deskundigheid en zorgvuldigheid, geheim-
houding en professioneel gedrag. Vanwege de zekerheid die accountants moeten 
verschaffen, valt aan te nemen dat zij een algemene onderzoeksplicht hebben ten 
aanzien van de juistheid van de door de cliënt verstrekte gegevens. Niet alleen de 
individuele accountant, maar ook het accountantskantoor of  de –organisatie waar 
hij werkzaam is, kan verwijtbaar betrokken zijn bij vastgoedcriminaliteit. Bij het aan-
vaarden of  continueren van een opdracht dienen zij na te gaan of  voldaan is aan de 
eisen van onafhankelijkheid (tenzij het gaat om een aan assurance verwante opdracht), 
integriteit en aan de relevante wet- en regelgeving. 
De verantwoordelijkheid van de beroepsbeoefenaren voor de genoemde 
publieke belangen strekt niet zó ver dat zij eigenstandig vertrouwelijke informa-
tie over de cliënt naar buiten mogen brengen. Hun beroepsuitoefening kenmerkt 
zich door vertrouwelijkheid en de beroepsbeoefenaar is dan ook gebonden aan een 
geheimhoudingsplicht. Hoe deze verplichting zich verhoudt tot de verplichting om 
in bepaalde gevallen informatie te verstrekken aan toezichts- of  opsporingsorganen 
bespreek ik in hoofdstuk 6.
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6.1 Inleiding
Verschillende overheidsorganen en –instanties hebben bevoegdheden waarmee 
zij informatie kunnen vergaren over de problematiek die in het vorige hoofdstuk 
beschreven is. Deze entiteiten en de bevoegdheden waarover zij beschikken, komen 
in dit hoofdstuk aan bod. Kortheidshalve duid ik de entiteiten aan als ‘handhavings-
organen’. Handhaving is in dit verband een ruim begrip, het omvat de bestuurs- 
en de strafrechtelijke handhaving. Onder handhaving wordt hier verstaan het toe-
zien op de naleving van wettelijke voorschriften en het opleggen van sancties naar 
aanleiding van handelingen die in strijd zijn met die wettelijke voorschriften.323 De 
bevoegdheden waarmee zij informatie kunnen vergaren, duid ik aan met ‘informa-
tiebevoegdheden’.
Het toepassen van de informatiebevoegdheden is aan juridische beperkin-
gen onderhevig. Niet alle beperkingen zijn voor dit onderzoek relevant, ik richt me 
op de beperkingen die gevormd worden door het huidige recht en van invloed zijn 
op de informatiepositie van de handhavingsorganen. Ik ga eerst in op de normen 
die op alle handhavingsorganen, of  een categorie daarvan van toepassing zijn. Op 
basis hiervan kunnen de algemene kaders geschetst worden waarbinnen de handha-
vingsorganen hun bevoegdheden moeten toepassen. Voor de toepasselijkheid van 
de normen is het van belang onderscheid te maken in toezichthouders in de zin 
van de Awb, toezichthouders die dit niet zijn en opsporingsorganen. Een cruciaal 
verschil tussen de toezichthouders enerzijds en de opsporingsorganen anderzijds is 
dat opsporing pas kan plaatsvinden als er vermoedelijk een strafbaar feit is begaan, 
terwijl dit voor het uitoefenen van toezicht niet nodig is. In de algemene uiteenzet-
ting komen aan bod de algemene beginselen van behoorlijk bestuur en de vraag in 
hoeverre de beroepsbeoefenaar gehouden is zijn medewerking te verlenen aan het 
orgaan dat bij hem informatie vordert.
Na deze algemene uiteenzetting bespreek ik de informatiebevoegdheden 
van de afzonderlijke handhavingsorganen en de specifieke normering van het gebruik 
van deze bevoegdheden met het oog op het achterhalen van informatie over de in dit 
onderzoek centraal staande problematiek. De handhavingsorganen zijn geselecteerd 
met het oog op de aard van de problematiek die bestreden moet worden. Ten eerste 
323 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 941.
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zijn om die reden die handhavingsorganen interessant die toezicht moeten houden 
om de beroepsuitoefening. Voorbeelden hiervan zijn de deken van de NOvA en het 
Bureau Financieel Toezicht. Ten tweede is de selectie ingegeven door de verschij-
ningsvormen van de integriteitsschendingen door advocaten, notarissen en accoun-
tants in de vastgoedsector. In het vorige hoofdstuk heb ik beschreven op welke 
wijze zij criminele activiteiten kunnen faciliteren. Gezien de aard van hun activiteiten 
komen bepaalde handhavingsorganen in beeld, zoals de belastinginspecteur of  -ont-
vanger, de Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst en de minister van Veiligheid en 
Justitie met betrekking tot zijn bevoegdheid om rechtspersonen te controleren. Ten 
derde zijn ook algemene opsporingsbevoegdheden relevant omdat ook hiermee de 
betrokkenheid van advocaten, notarissen en accountants bij vastgoedcriminaliteit 
aan het licht kan komen.
De handhavingsorganen heb ik onderverdeeld in twee categorieën. De 
interne organen zijn de organen van de beroepsorganisaties. Zij houden toezicht op 
de beroepsuitoefening. Het doel van hun toezichtsbevoegdheden is dan ook gelegen 
in de bevordering van de goede beroepsuitoefening. De externe organen zijn daar-
buiten georganiseerd. Het doel van hun bevoegdheidsuitoefening verschilt, maar 
wordt in ieder geval onder omstandigheden geraakt door de problematiek van inte-
griteitsschendingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector. Het onder-
scheid tussen de interne en externe organen is later in dit onderzoek, in het licht van 
hun mogelijkheden om de door hen vergaarde informatie aan derden te verstrekken, 
relevant. 
De bevindingen uit dit hoofdstuk gebruik ik in de hoofdstukken 8 en 10 
over de informatievoorzieningen in het kader van de preventieve en repressieve aan-
pak. In hoofdstuk 8 ga ik na of  de gegevens die met de hier te bespreken bevoegdhe-
den vergaard kunnen worden, gebruikt kunnen worden in het kader van de besluit-
vorming omtrent de toegang tot de beroepsuitoefening. In hoofdstuk 10 ga ik na in 
hoeverre de hier te bespreken handhavingsorganen bij geconstateerde misstanden 
een zaak aanhangig kunnen maken bij de tuchtrechter, of  zij de door hen vergaarde 
informatie mogen overleggen en of  de tuchtrechtelijke organen anderszins kunnen 
beschikken over deze informatie. 
De opzet van dit hoofdstuk is als volgt. In §6.2 en §6.3 geef  ik een afbake-
ning van de begrippen bestuursrechtelijk toezicht, toezichthouders en strafrechtelijk 
onderzoek. Vervolgens sta ik stil bij de mogelijkheden van handhavingsorganen om 
gebruik te maken van informatie die opgeslagen is in openbare bronnen (§6.4). In 
§6.5-§6.6 bespreek ik de algemene normen die op hun bevoegdheidsuitoefening van 
toepassing zijn. Het vervolg van het hoofdstuk (§6.7-§6.19) heeft betrekking op de 
informatieposities van de afzonderlijke handhavingsorganen. In dit deel ga ik na op 
welke wijze hun informatiebevoegdheden genormeerd worden. Vanwege de hoe-
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veelheid handhavingsorganen die informatie kunnen vergaren over de problematiek 
is de bespreking van de afzonderlijke organen vrij uitvoerig. Voor de leesbaarheid 
voorzie ik dit deel van het hoofdstuk van tussentijdse samenvattingen. 
6.2 Bestuursrechtelijk toezicht
6.2.1 Het begrip ‘toezicht’
Met ‘toezicht’ wordt in dit onderzoek handhavingstoezicht in bestuursrechtelijke 
zin, ook wel ‘eerstelijnstoezicht’, ‘controle’ of  ‘inspectie’ genoemd,324 bedoeld. Deze 
vorm van toezicht heeft betrekking op de naleving van wettelijke voorschriften die 
gericht zijn tot burgers en bedrijven. Hieronder valt niet het uitvoeringstoezicht, 
zoals het nalopen van de wettelijke vereisten om voor een vergunning in aanmer-
king te komen325 of  het toezicht op aangewezen toezichthouders.326 Het bestuurlijk 
toezicht, zoals de bevoegdheid om besluiten van een ander, lager bestuursorgaan te 
schorsen of  vernietigen is evenmin een vorm van handhavingstoezicht.
Voor een beschrijving van het begrip ‘toezicht’ kan aangesloten worden bij 
de beschrijving van de Hoge Raad van het begrip zoals dit gebruikt wordt in artikel 
184 Sr, op grond waarvan het verboden is om geen gehoor te geven aan een bevel of  
vordering van een toezichthouder of  opsporingsambtenaar. Volgens de Hoge Raad 
gaat het om ‘het vanwege het openbaar gezag bewaken, nagaan en gadeslaan van de 
handelingen of  zaken van anderen, met het oog op de naleving der verordeningen 
van de bevoegde macht uitgegaan.’327 Het uitoefenen van toezicht kan resulteren in 
het opleggen van een sanctie, maar dat is niet noodzakelijk. Doel van het toezicht is 
het bewerkstelligen van normconform gedrag en dat kan ook op een andere wijze 
bereikt worden, bijvoorbeeld door overleg of  informatieverstrekking.
6.2.2 Toezichthouders
De Awb bevat een algemene regeling over toezicht. Deze regeling is alleen van toe-
passing voor zover er toezichthouders in de zin van de Awb aangewezen zijn. Artikel 
5:11 Awb verstaat onder een toezichthouder: ‘een persoon, bij of  krachtens wettelijk 
voorschrift belast met het houden van toezicht op de naleving van het bepaalde bij 
324 L.J.J. Rogier, Nalevingstoezicht, Den Haag: Sdu Uitgevers 2002, p. 11.
325 Kamerstukken II 23 700, nr. 5, p. 74.
326 Rogier 2002, p. 13.
327 HR 11 maart 1895, W. 6637. Vgl. O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek. Behoren het handhavingstoe-
zicht, het boeteonderzoek en de opsporing verschillend te worden genormeerd?, Nijmegen: Ars Aequi Libri 1999, p. 9. 
Deze omschrijving komt overeen met de omschrijving in de Aanwijzingen voor de regelgeving (aanwij-
zing 132).
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of  krachtens enig wettelijk voorschrift’. Volgens deze definitie moet het gaan om 
een persoon, het kan dus niet gaan om een instantie. Niet vereist is dat die persoon 
ambtenaar is, hoewel dit vaak wel het geval zal zijn.328 
In dit hoofdstuk komen ook toezichthouders aan de orde die niet te kwalifi-
ceren zijn als een toezichthouder in de zin van de Awb omdat zij niet als zodanig zijn 
aangewezen.329 Naar de letter van artikel 5:11 Awb zou een expliciete, individuele of  
categoriale, aanwijzing niet noodzakelijk zijn. De bepaling sluit een materiële bena-
dering niet uit, in de zin dat iemand als toezichthouder te kwalificeren zou zijn als hij 
aan de beschrijving van artikel 5:11 Awb voldoet. In de juridische literatuur wordt 
de bepaling zodanig geïnterpreteerd dat een expliciete aanwijzing noodzakelijk is.330 
Dit lijkt mij juist. Ik baseer mij voor dit standpunt op de parlementaire geschiedenis 
van de Awb, waarin in dit verband ook gesproken wordt van aanwijzingen.331 Ook 
het CBb zit op deze lijn: 
‘Toezichthouder is gelet op artikel 5:11 Awb een persoon, bij of  krachtens wettelijk 
voorschrift belast met het houden van toezicht op de naleving van het bepaalde 
bij of  krachtens enig wettelijk voorschrift. Daaruit volgt dat voor een beroep op 
de medewerkingsplicht van artikel 5:20 Awb, in ieder geval noodzakelijk is dat het 
toezicht wordt uitgeoefend door een persoon (of  personen) die daartoe is (zijn) aangewezen 
(curs. AvdB). Een dergelijke aanwijzing kan geschieden bij of  krachtens wettelijk 
voorschrift.’332
Een expliciete aanwijzing lijkt mij bovendien geboden gezien de ingrijpende conse-
quenties van de kwalificatie als toezichthouder in de zin van de Awb. Deze toezicht-
houders beschikken over zware bevoegdheden waarmee zij inbreuk kunnen maken 
op de vrijheid van burgers, bedrijven of  instellingen. Dit geldt eens te meer omdat 
zij verplicht zijn hun medewerking te verlenen aan de toezichthouder. Dit pleit voor 
een duidelijke aanwijzing van degenen die deze medewerking kunnen vorderen. 
6.2.3 Toezichtsbevoegdheden
Een aantal toezichtsbevoegdheden uit de Awb is voor dit onderzoek relevant van-
wege de aard van de voorschriften waarvan de naleving moet worden gecontroleerd. 
328 ‘T.C. Borman’ 2011 (T&C Awb), aant. 2 bij artikel 5:11 Awb, Deventer: Kluwer 2011.
329 In sommige gevallen wordt in de betrokken wettelijke regeling afdeling 5.2 Awb expliciet uitgesloten.
330 Damen e.a. 2009, p. 622; H.D. van Wijk/W. Konijnenbelt & R. van Male, Hoofdstukken van bestuurs-
recht, Den Haag: Elsevier Juridisch 2008, p. 449; O.J.D.M.L. Jansen 1999, p. 14; Schlössels & Zijlstra 
2010, p. 953.
331 Kamerstukken II 23 700, nr. 3, p. 139; Kamerstukken II 1994/95, 23 700, nr. 5, p. 74.
332 CBb 21 juli 2008, LJN BE9669, AB 2008, 288.
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Een belangrijke bevoegdheid van toezichthouders is dat zij plaatsen mogen betre-
den, met uitzondering van woningen (artikel 5:15 Awb). Deze bevoegdheid omvat 
geen doorzoekingsbevoegdheid. Doorzoeken gaat verder dan zoekend rondkijken. 
Een toezichthouder mag op grond van de Awb dan ook een bedrijfsruimte van 
een advocaat, notaris of  accountant betreden, maar mag zonder expliciete wette-
lijke grondslag geen kasten en laden openen aangezien dit als doorzoeken wordt 
aangemerkt. Ook als de toezichthouder weet of  vermoedt dat zich in die kast of  
lade zaken bevinden die op basis van een onderzoeksbevoegdheid kunnen worden 
bekeken, is het doorzoeken daarvan niet toegestaan.333
Op grond van artikel 5:16 Awb kunnen toezichthouders inlichtingen vor-
deren. De bevoegdheid om inlichtingen te vorderen is verwant aan de bevoegdheid 
om inzage te vorderen van zakelijke gegevens en bescheiden, ex artikel 5:17 Awb. Bij 
beide vorderingen staat de gegevensuitwisseling tussen de burger en de toezichthou-
der centraal. Ik sluit mij aan bij Jansen die de inlichtingen- en de inzagevordering in 
die zin onderscheidt dat bij de eerste bevoegdheid meer inspanning van de burger 
verlangd wordt. Hij is degene die het werk moet verrichten. Bij de inzagevordering 
hoeft de burger de gegevens in beginsel slechts te tonen.334 De inzagebevoegdheid 
omvat ook het recht om van de gegevens en bescheiden kopieën te maken (lid 2). 
Als dit niet mogelijk is, mag de toezichthouder de gegevens en bescheiden voor dat 
doel korte tijd meenemen (lid 3).
De term ‘zakelijke’ in de inzagebevoegdheid van artikel 5:17 Awb slaat op 
gegevens die gebruikt worden ten dienste van het maatschappelijke verkeer. Hier-
onder vallen niet de gegevens en bescheiden die persoonlijk van aard zijn, zoals een 
privéadministratie, tenzij deze een zakelijk karakter hebben. Het vorderen van der-
gelijke gegevens is een bevoegdheid die volgens de regering thuishoort bij de opspo-
ring van strafbare feiten. De term ‘gegevens’ moet zo worden opgevat dat hieronder 
ook elektronische gegevens vallen.335
Verder is nog van belang dat toezichthouders op grond van artikel 5:18 Awb 
zaken mogen onderzoeken en met het oog daarop verpakkingen mogen openen (lid 
2). Deze bevoegdheid is niet zó ruim dat ook verpakkingen die onder het briefge-
heim vallen, mogen worden geopend.336
333 HR 21 december 2010, AB 2011/293, m.nt. O.J.D.M.L. Jansen.
334 Jansen 1999, p. 18.
335 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 144.
336 Jansen 1999, p. 30.
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6.3 Strafrechtelijk onderzoek
Van het bestuursrechtelijke toezicht moet onderscheiden worden het strafrechtelijke 
onderzoek naar strafbare feiten. Materieel valt een onderscheid in het onderzoek 
naar strafbare feiten en het onderzoek naar de schending van een bestuursrechtelijke 
norm moeilijk te maken. Beide rechtsgebieden bevatten normen met een punitief337 
of  reparatoir338 karakter, in beide rechtsgebieden kunnen sancties worden opgelegd 
naar aanleiding van gedrag dat ethisch onaanvaardbaar339 is of  waarmee normen 
geschonden worden die de bescherming van lijf  en goed van burgers tot doel heb-
ben.340 In procedureel opzicht vallen wel belangrijke verschillen te ontwaren. De 
bevoegdheden die in strafrechtelijk onderzoek ingezet kunnen worden verschillen 
van de bestuursrechtelijke toezichtsbevoegdheden en vinden hoofdzakelijk hun 
grondslag in het Wetboek van strafvordering.341 In het strafrechtelijk onderzoek is 
de OvJ het centrale orgaan, in het bestuursrecht ontbreekt een dergelijk orgaan.342
In verschillende stadia van het strafrechtelijke onderzoek kan informa-
tie naar boven komen over integriteitsschendingen van advocaten, notarissen of  
accountants bij vastgoedcriminaliteit. In dit hoofdstuk besteed ik aandacht aan 
de werkzaamheden van de Criminele Inlichtingen Eenheid (hierna: CIE) en de 
bevoegdheden die gebruikt kunnen worden in het verkennend onderzoek dat ter 
voorbereiding op een opsporingsonderzoek kan worden verricht, het opsporingson-
derzoek en het strafrechtelijk financieel onderzoek (hierna: sfo) met het oog op het 
ontnemen van wederrechtelijk verkregen voordeel. De bevoegdheden die in deze 
fases van strafrechtelijk onderzoek ingezet kunnen worden en waarmee mogelijk 
informatie over de betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren achterhaald kan 
worden, verschillen. Ik bepreek deze in §6.15.
Het verkennend onderzoek dient als voorbereiding op een opsporingson-
derzoek. Een verkennend onderzoek naar integriteitsschendingen van vrije beroeps-
beoefenaren in de vastgoedsector kan alleen plaatsvinden als er aanwijzingen zijn 
337 Dit geldt voor de meeste strafsancties. Ook bestuurlijke boeten hebben een punitief  karakter.
338 Een voorbeeld hiervan in het strafrecht is het ontnemen van wederrechtelijk verkregen voordeel. In het 
bestuursrecht zijn de bekende voorbeelden de last onder dwangsom en bestuursdwang.
339 Hoewel L.J.J. Rogier & A.R. Hartmann, in: H. de Doelder & L.J.J. Rogier (red.), Opstellen over bestuursstraf-
recht, Rotterdam: Sanders Instituut, Erasmus Universiteit, Arnhem: Gouda Quint, 1994, p. 5, menen dat 
de bestuursrechtelijke rechtsnormen minder ethisch geladen zijn. Zij wijzen in dit verband op de functie 
van het bestuursrecht dat de juridische relatie tussen overheid en burger regelt.
340 E.E.V. Lenos, Bestuurlijke sanctietoepassing en strafrechtelijke waarborgen in de sociale zekerheid (diss. Leiden), 
Lelystad: Vermande 1998, p. 5-6.
341 Artikel 1:6 Awb verklaart de wet niet van toepassing op de opsporing en vervolging van strafbare feiten. 
Schlössels & Zijlstra 2010, p. 62 noemen de uitzondering van handelingen die in deze sfeer verricht 
worden ‘eerder een kwestie van wetsystematische opportuniteit dan van principe’.
342 Rogier & Hartmann 1994, p. 7.
115
INFORMATIEBRONNEN: HANDHAVINGSORGANEN
dat binnen een verzameling van personen ernstige misdrijven343 worden beraamd 
of  gepleegd. Een ‘verzameling van personen’ kan een hele sector zijn, zoals de vast-
goedsector of  een specifieke beroepsgroep. Met een verkennend onderzoek kan 
worden vastgesteld op welke wijze de criminaliteit zich daarin genesteld heeft. In dit 
type onderzoek wordt een grotere en lossere verzameling van personen onderzocht 
dan één bepaalde verdachte. De term ‘verzameling’ duidt er op dat geen enkele band 
hoeft te bestaan tussen de personen, anders dan dat zij bijvoorbeeld tot dezelfde 
branche behoren.344 Voor het verrichten van een verkennend onderzoek is geen 
strafrechtelijk vermoeden van een concreet misdrijf  nodig; het bestaan van feiten 
en omstandigheden waaruit de aanwijzingen voortvloeien is voldoende. Die aanwij-
zingen kunnen worden ontleend aan ander onderzoek of  aan informatie die bij de 
politie is binnengekomen.345
Het opsporingsonderzoek vindt eveneens plaats onder het gezag van de 
OvJ. Het onderzoek kan ten eerste plaatsvinden op basis van een redelijk vermoe-
den dat een strafbaar feit is gepleegd. Ten tweede kan het geschieden op basis van 
een redelijk vermoeden dat in georganiseerd verband ernstige misdrijven worden 
geraamd of  gepleegd.
Het sfo is gericht op de vaststelling van het door de verdachte wederrech-
telijk verkregen voordeel met het oog op de ontnemingsactie op grond van artikel 
36a Sr. Een sfo kan worden ingesteld tegen een verdachte, na een machtiging van 
de rechter-commissaris, op vordering van de OvJ die met de opsporing van het 
strafbare feit is belast (artikel 126 lid 3 Sv). Als uit het sfo blijkt dat het aannemelijk 
is dat de betrokkene wederrechtelijk financieel voordeel heeft verkregen, kan een 
ontnemingsmaatregel worden opgelegd. Het sfo-onderzoek dient als garantie dat de 
ontnemingsmaatregel wordt gebaseerd op gedegen onderzoek.346 Dit voordeel mag 
ook afkomstig zijn van andere strafbare feiten dan die waarvoor het sfo is ingesteld. 
Ook wordt niet vereist dat de betrokkene die strafbare feiten zelf  heeft begaan. Ook 
de vraag of  de verkrijging op zich een strafbaar feit oplevert, doet niet ter zake.347 
Aan de ontnemingsmaatregel ligt een preventiegedachte ten grondslag. Beoogd is 
343 Dit zijn misdrijven waarvoor een bevel van voorlopige hechtenis kan worden gegeven. Hiernaar kan 
verkennend onderzoek worden verricht als deze gezien hun aard of  samenhang met andere misdrijven 
die binnen die verzamelingen van personen worden beraamd of  gepleegd een ernstige inbreuk op de 
rechtsorde opleveren.
344 Kamerstukken II 1996/97, 25 403, nr. 3, p. 49-50.
345 ‘P.C. Verloop’ (T&C Sv), art. 126gg, Deventer: Kluwer 2008.
346 In de literatuur wordt betwijfeld of  het sfo inderdaad een waarborgfunctie heeft, bijvoorbeeld door M.J. 
Borgers, De ontnemingsmaatregel. Een onderzoek naar het karakter en de voorwaarden tot oplegging van de maatregel 
ter ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel (artikel 36e Wetboek van strafrecht), Den Haag: Boom Juridi-
sche uitgevers 2001, p. 132 en B.F. Keulen, Crimineel vermogen en strafrecht. Een commentaar op de ontnemings-
wetgeving, Deventer: Gouda Quint 1999, p. 78.
347 Borgers 2001, p. 128.
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om hiermee economische criminaliteit te bestrijden en de georganiseerde misdaad 
slagvaardiger aan te pakken.348 
6.4 Openbare bronnen
Handhavingsorganen kunnen wettelijke bevoegdheden gebruiken om informatie 
over de betrokkenheid van advocaten, notarissen en accountants te achterhalen, 
maar zij kunnen ook handelingen verrichten zonder dat daarvoor een wettelijke 
grondslag nodig is. Dit kan, zolang geen inbreuk wordt gemaakt op de rechten van 
burgers.349 Een wettelijke grondslag is niet nodig om informatie te vragen aan bur-
gers, met dien verstande dat zij niet gedwongen kunnen worden deze te verstrekken.
Er kan ook gebruik gemaakt worden van informatie die opgeslagen is in 
openbare bronnen. Dit zijn bronnen die door een ieder, ook voor bestuursorganen, 
vrij toegankelijk zijn en geraadpleegd kunnen worden. Dit in tegenstelling tot geslo-
ten bronnen, welke gegevensbestanden alleen toegankelijk zijn voor diegenen die 
zich kunnen beroepen op een wettelijke bevoegdheid die daarin voorziet. Het raad-
plegen van openbare bronnen kan bijvoorbeeld inzicht geven in vastgoedtransacties, 
de samenstelling van bedrijven en vennootschapsstructuren. Deze informatie kan 
gebruikt worden ter aanvulling of  verifiëring van de informatie die uit de gesloten 
bronnen kan worden vergaard. 
Verschillende openbare bronnen kunnen relevant zijn voor de informatie-
vergaring over de malafide activiteiten van advocaten, notarissen en accountants in 
de vastgoedsector. Zo kan het Kadaster een belangrijke publieke openbare informa-
tiebron zijn. Wanneer onroerend goed gekocht of  verkocht wordt, schrijft de wet 
voor dat de bijbehorende notariële aktes (m.n. overdrachtsaktes en hypotheekaktes) 
in de openbare registers bijgeschreven worden. Via de openbare registers kan gecon-
troleerd worden wat de rechtstoestand van het onroerend goed is. Een aantal van 
de in de aktes beschreven zaken neemt het Kadaster op in de kadastrale registratie. 
Zodoende beschikt het Kadaster over een overzicht van alle afzonderlijke percelen 
en valt na te gaan welke rechten op een perceel rusten, wie de eigenaar en wat de 
koopsom is. Er valt ook te denken aan de Kamer van Koophandel. De stukken die 
bij de Kamer van Koophandel zijn gedeponeerd, zoals de afschriften van de akten 
van oprichting van rechtspersonen, kunnen daar door een ieder worden ingezien. 
De informatie die door de Kamer van Koophandel opgeslagen wordt over bedrijfs-
structuren en vennootschappen kan voor de detectie van vastgoedcriminaliteit rele-
vant zijn. 
348 Borgers 2001, p. 66.
349 Aldus ook Rogier 2002, p. 15.
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Naast deze publieke informatiebronnen kunnen ook informatiebronnen uit 
de private sector belangrijke informatie verschaffen. Te denken valt aan jaarversla-
gen die inzicht kunnen verschaffen in de financiële stand van zaken van een onder-
neming, het soort cliënten, personeelsinformatie en de doelstelling van de onderne-
ming. Ook de berichtgeving in kranten, tijdschriften en het internet kan een nuttige 
informatiebron zijn. 
Een aparte categorie, en in dit opzicht een vreemde eend in de bijt, vor-
men de (anonieme) tips. Het ontvangen van een tip staat uiteraard vrij, hiervoor is 
geen wettelijke bevoegdheid vereist, en in dit opzicht heeft het een karakter van een 
openbare bron. Een anonieme tip ontbeert echter een openbaar karakter. Ook ver-
schilt deze informatiebron van de hierboven genoemde bronnen omdat het initiatief  
doorgaans van de tipgever uitgaat en niet van het bestuursorgaan.
Gezien de grensoverschrijdende aspecten van vastgoedcriminaliteit kunnen 
ook buitenlandse bronnen relevant zijn. Gedacht kan worden aan de bestanden van 
internationale bedrijfsinformatiebureaus en registers van buitenlandse Kamers van 
Koophandel. 
6.5 Algemene beginselen van behoorlijk bestuur
6.5.1 Inleiding
Toezichthouders zijn bestuursorgaan in de zin van de Awb. De mogelijkheden van 
een toezichthouder om informatie te vergaren over integriteitsschendingen van 
advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector worden dan ook genor-
meerd door de algemene beginselen van behoorlijk bestuur (hierna: a.b.b.b.). Dit zijn 
inhoudelijke en procedurele bestuurlijke gedragsnormen en rechterlijke toetsings-
normen. Voor een deel zijn de a.b.b.b. gecodificeerd in hoofdstuk 3 Awb waarin 
algemene bepalingen over besluiten in de zin van de Awb zijn opgenomen. Veel 
toezichtshandelingen zijn feitelijke handelingen en geen besluiten. Daarom is een 
beperkt deel van de normen uit hoofdstuk 3 Awb van toepassing, namelijk die uit 
de afdelingen 3.2 tot en met 3.4 Awb. Op grond van de schakelbepaling artikel 3:1 
lid 2 Awb normeren de bepalingen uit deze afdelingen ook ‘andere handelingen’ 
van bestuursorganen. Hieronder worden ook feitelijke handelingen verstaan.350 De 
normen zijn slechts van toepassing ‘voor zover de aard van de handelingen zich 
daartegen niet verzet’. Wat hiermee bedoeld wordt is niet helemaal duidelijk en de 
350 PG Awb III, p. 188.
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rechtspraak hierover is schaars.351 Ik deel de opvatting van Jansen352 dat niet valt in 
te zien dat de aard van de toezichtshandelingen zich zou verzetten tegen onverkorte 
toepassing van de normen uit deze afdelingen.
Op de handelingen van toezichthouders in de zin van de Awb zijn de bepa-
lingen uit afdeling 5.2 van toepassing. In deze bepalingen wordt onder meer een 
specifieke uitwerking gegeven van de a.b.b.b.
Het handelen van bestuursorganen belast met opsporingsbevoegdheden 
wordt genormeerd door strafvorderlijke rechtsbeginselen, door Corstens aange-
duid als de ‘algemene beginselen van behoorlijk strafprocesrecht’.353 De hieronder 
te bespreken beginselen zijn ook beginselen van behoorlijk strafprocesrecht. Aange-
nomen wordt dat zij zijn ontleend aan de a.b.b.b. en dat de a.b.b.b. hierin doorwer-
ken.354 Hoewel nuanceverschillen mogelijk zijn, vertonen deze beginselen belang-
rijke overeenkomsten. Vanwege het algemene karakter van deze uiteenzetting over 
het normatieve kader waarbinnen informatie vergaard kan worden, behandel ik de 
inhoud van de normen als gelijk en neem ik de a.b.b.b. als uitgangspunt. Vanwege 
het algemene karakter beperk ik mij tot de basics van de a.b.b.b., een diepgaandere 
analyse van de normering van het handelen van de handhavingsorganen komt aan 
bod bij de bespreking van de afzonderlijke organen in §6.7 e.v.
6.5.2 Evenredigheidsbeginsel
Voor de mogelijkheden van een toezichthouder om informatie te achterhalen over 
integriteitsschendingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector is het 
evenredigheidsbeginsel van belang. Het beginsel is in algemene zin gecodificeerd 
in artikel 3:4 lid 2 Awb en heeft voor het Awb-toezicht een specifieke invulling 
gekregen in artikel 5:13 Awb. Op grond van deze bepaling mag een toezichthouder 
slechts van zijn bevoegdheden gebruik maken voor zover dat redelijkerwijs voor de 
vervulling van zijn taak nodig is. Voor de hantering van het evenredigheidsbeginsel 
heeft De Moor – Van Vugt een stappenplan geschreven. Volgens haar stappen-
plan moet eerst nagegaan worden welke doelstellingen met het toezicht nagestreefd 
worden en op grond van welke wettelijke regeling dit moet gebeuren. Voorts moet 
worden nagegaan met welke maatregelen dit doel bereikt kan worden. Uit die maat-
351 Over de toepasselijkheid van de a.b.b.b. op privaatrechtelijke handelingen van de overheid bestaat wel 
jurisprudentie. In HR 9 april 1999, NJ 2000, p. 219 oordeelde de Hoge Raad dat het zorgvuldigheids-
beginsel niet geschonden was. De gemeente Coevoorden zegde een concessie-overeenkomst met een 
gasfabriek op, zonder de gasfabriek hierover te horen, een verplichting die geldt voor beschikkingen, niet 
in strijd met dit beginsel.
352 O.J.D.M.L. Jansen 1999, p. 160.
353 G.J.M. Corstens, Het Nederlands strafprocesrecht, Deventer: Kluwer 2008, p. 62-73.
354 Zie meer uitgebreid O.J.D.M.L. Jansen 1999, p. 189-221 en de daar aangehaalde literatuur.
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regelen moet gekozen worden voor de maatregel die het minst ingrijpend is voor de 
betrokkenen. Hiervoor dient de aard van de maatregel te worden afgewogen tegen 
de belangen die door toepassing van het middel geschaad zullen worden (noodza-
kelijkheidscriterium). Ten slotte moet de gekozen maatregel evenredig zijn met het 
te dienen doel.355 
Voor de uitoefening van de toezichtsbevoegdheden betekent het evenre-
digheidsbeginsel dat geen inzage mag worden gevorderd in bescheiden of  zaken die 
geen verband houden met de wettelijke voorschriften waarop het toezicht betrek-
king op heeft. Voor de kring van betrokkenen jegens wie de toezichtsbevoegdheden 
mogen worden uitgeoefend betekent het beginsel dat de bevoegdheden uitsluitend 
mogen worden toegepast jegens degenen die betrokken zijn bij activiteiten waarop 
krachtens de betrokken wettelijke regeling moet worden toegezien.356 Dit kunnen 
ook derden zijn, omdat ook zij over informatie kunnen beschikken die relevant is 
voor de toezichthouder.357 De medewerkingsplicht van artikel 5:20 Awb (§6.6.1) is 
dan ook gericht tot eenieder.
6.5.3 Verbod van détournement de pouvoir
De bevoegdheden van een bestuursorgaan zijn door de wetgever aan hem toegekend 
ter behartiging van bepaalde specifieke algemene belangen (specialiteitsbeginsel). 
Vanwege het verbod van détournement de pouvoir, dat vastgelegd is in artikel 3:3 
Awb, mag een bestuursorgaan een hem toekomende bevoegdheid niet aanwenden 
ter bescherming van andere algemene belangen dan die waarvan de behartiging aan 
hem is opgedragen. Dit betekent dat het bestuursorgaan moet nagaan welke alge-
mene belangen met de bevoegdheidstoekenning zijn beoogd door de wetgever en 
uitsluitend die belangen in zijn afweging mag betrekken.358
Voor het achterhalen van informatie over integriteitsschendingen van advo-
caten, notarissen en accountants in de vastgoedsector betekent dit dat het doel van 
de wettelijke regeling waarop de handhavingsbevoegdheid berust hiermee verband 
moet houden. Hiervan is zonder meer sprake als de informatiebevoegdheden zijn 
toegekend ter bevordering van de aanpak van integriteitsschendingen door deze 
vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector. Ook aan de toepassing van infor-
matiebevoegdheden die zijn toegekend ter behartiging van een algemeen belang 
dat hieraan gerelateerd kan worden, bijvoorbeeld omdat het aansluit bij één van de 
355 A. de Moor – van Vugt, Maten en gewichten. Het evenredigheidsbeginsel in Europees perspectief, (diss. Tilburg) 
Tilburg: Schoordijk Instituut, Centrum voor wetgevingsvraagstukken 1995, p. 267.
356 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 141.
357 PG Awb, III, p. 321 en 324.
358 Damen e.a. 2009, p. 371.
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verschijningsvormen van de problematiek, staat het verbod van détournement de 
pouvoir niet in de weg. Te denken valt aan informatiebevoegdheden die aangewend 
kunnen worden ter bestrijding van witwassen of  belastingfraude.
6.5.4 Zorgvuldigheidsbeginsel
Het (formele) zorgvuldigheidsbeginsel heeft betrekking op de procedure van de 
besluitvorming. Artikel 3:2 Awb bepaalt dat bestuursorganen bij de voorbereiding 
van besluiten de nodige kennis moeten vergaren omtrent de relevante feiten en de af  
te wegen belangen.359 De bepaling is geschreven voor het nemen van besluiten, maar 
is, zoals gezegd, ook van toepassing op andere handelingen van bestuursorganen.
In deze formele betekenis van het zorgvuldigheidsbeginsel bestaan verschil-
lende deelbeginselen.360 Voor deze studie is het (deel)beginsel van zorgvuldig onder-
zoek van belang. Wil de overheid kunnen optreden, in deze studie in het kader van 
de statusverleningsprocedures en de tuchtrechtprocedures, dan heeft zij gegevens 
nodig om op grond daarvan te kunnen optreden. Hiervoor zal onderzoek moeten 
worden verricht, in deze studie door de handhavingsorganen die in dit hoofdstuk 
aan bod komen.
Voor de mogelijkheden om informatie te achterhalen over integriteitsschen-
dingen van advocaten, notarissen en accountants is het van belang dat het beginsel 
van zorgvuldig onderzoek eisen stelt aan de methode van onderzoek en de diepgang 
van het onderzoek.
In dit verband wordt vaak als voorbeeld de Cupido-zaak361 genoemd. In die zaak 
trok de burgemeester van Rotterdam de muziekvergunning van een horecazaak in 
omdat de muziek en zang hinder zouden opleveren voor de omgeving. De burge-
meester baseerde zich op klachten van de bovenbuurvrouw (mevrouw Cupido) en 
het gehoor van de politie. Hij had geen geluidsmeting laten verrichten. De Afdeling 
Rechtspraak van de Raad van State achtte het verrichtte onderzoek onvoldoende. 
In haar oordeel betrok zij ook de gewichtige belangen van de horeca-exploitant.
Bij het vergaren van informatie moet prudent worden opgetreden vanwege het ver-
trouwelijke karakter van de dienstverlening van deze beroepsbeoefenaren. Informa-
tie uit dossiers die niet noodzakelijk is voor het bereiken van het doel dat met de 
handhavingsactiviteiten beoogd wordt, moet buiten beschouwing worden gelaten 
359 Specifiek voor beschikkingen is het zorgvuldigheidsbeginsel uitgewerkt in hoorplichten (artikel 4:7 en 
4:8 Awb) en in de bepalingen over de wijze waarop bestuursorganen moeten omgaan met adviezen. 
Deze blijven in dit onderzoek buiten beschouwing.
360 G.H. Addink, Algemene beginselen van behoorlijk bestuur, Deventer: Kluwer 1999, p. 187.
361 ARRvS 17 november 1977, AB 1978, 97.
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om te voorkomen dat deze bekend wordt bij anderen dan de beroepsbeoefenaar en 
zijn cliënt. 
Het zorgvuldigheidsbeginsel vereist ook dat het bestuursorgaan moet 
nagaan of  hij zijn informatievorderingen tot de juiste persoon richt. Ook moet hij 
achterhalen wat in de gegeven omstandigheden de minst belastende onderzoeksme-
thode is. Hierbij dient hij rekening te houden met de belangen van derden, zoals de 
werknemers en de cliënten van de beroepsbeoefenaar, die mogelijk geraakt worden 
door het onderzoek.362 
 
6.6 Een verplichting tot medewerking?
6.6.1 Medewerken aan bevoegdheidsuitoefening
Voor de informatiepositie van de handhavingsorganen is voorts relevant of  de vrije 
beroepsbeoefenaar jegens wie de bevoegdheid wordt uitgeoefend, verplicht is zijn 
medewerking te verlenen aan de bevoegdheidsuitoefening. In dit opzicht is vooral 
van belang of  hij verplicht is (mondelinge of  schriftelijke) informatie te verstrekken. 
Deze vragen staan centraal in deze paragraaf.
In artikel 184 Sr is de weigering om mee te werken aan een gegeven ambte-
lijk bevel strafbaar gesteld. Hieronder valt ook het niet meewerken aan een vordering 
van een handhavingsorgaan. Afhankelijk van de vordering van het handhavingsor-
gaan kan het niet meewerken bestaan uit een handelen (een commissiedelict) of  een 
nalaten (ommissiedelict).363 Het niet meewerken kan slechts strafbaar zijn als het 
orgaan door een wettelijk voorschrift, dit hoeft niet per se een wet in formele zin te 
zijn,364 uitdrukkelijk gerechtigd wordt tot het doen van de vordering.365
Voor toezichthouders in de zin van de Awb worden die wettelijke grond-
slagen in de Awb gegeven. Voor de overige organen moet de wetgeving waarop 
hun bevoegdheden zijn gebaseerd, geraadpleegd worden. Bij de bespreking van de 
afzonderlijke organen komt aan de orde of  die grondslagen aanwezig zijn. Hieron-
der bespreek ik Awb-systematiek op dit punt.
Zo kent artikel 5:17 lid 1 Awb de bevoegdheid toe om zaken te onderzoe-
ken. Tegenover de bevoegdheid van de toezichthouder staat de plicht van ande-
ren dit te dulden en hem hierin niet te belemmeren. Deze verplichting strekt mijns 
inziens niet zó ver dat een ander zich extra moet inspannen om de bevoegdheids uit-
362 O.J.D.M.L. Jansen 1999, p. 180.
363 ‘K.K. Lindenberg’ 2011 (T&C Sr), aant. 6 bij artikel 186 Sr.
364 HR 26 juni 1899, W 7307; HR 24 september 2002, NJ 2003, 80.
365 HR 29 januari 2008, NJ 2008, 206 m.nt. Mevis; AB 2008, 147 m.nt. Brouwer & Schilder; Gst. 2008, 84, 
m.nt. De Jong.
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oefening mogelijk te maken. De verplichting om een extra inspanning te verrichten 
volgt dan ook niet rechtstreeks uit artikel 5:17 lid 1 Awb, maar via artikel 5:20 lid 1 
Awb. Deze bepaling luidt:
‘Een ieder is verplicht aan een toezichthouder binnen de door hem gestelde rede-
lijke termijn alle medewerking te verlenen die deze redelijkerwijs kan vorderen bij 
de uitoefening van zijn bevoegdheden.’
Op grond van deze bepaling kan de toezichthouder bepaalde inspanningen verlan-
gen van degene jegens wie hij zijn bevoegdheden uitoefent. In het voorbeeld van de 
bevoegdheid om zaken te onderzoek kan dit bijvoorbeeld betekenen dat de betrok-
kene een ladder haalt wanneer de zaken zich op een hoge plank bevinden, of  dozen 
weghaalt als deze de toegang tot een ruimte waarin de zaken liggen, belemmeren. Als 
de betrokkene geen medewerking verleent, maakt hij zich strafbaar aan de schending 
van artikel 184 Sr.
Er zijn Awb-toezichtsbevoegdheden waarvoor de medewerkingsverplich-
ting van artikel 5:20 lid 1 Awb niets toevoegt. Hetgeen van de betrokkene verwacht 
wordt aan het mogelijk maken van de bevoegdheidsuitoefening van de toezicht-
houder ligt reeds besloten in de bevoegdheidsbepaling zelf. Een voorbeeld hiervan 
is artikel 5:18 Awb op grond waarvan inzage in zakelijke gegevens en bescheiden 
gevorderd kunnen worden. De verplichting die de hiermee in het leven wordt geroe-
pen voor de betrokkene is deze gegevens en bescheiden te verstrekken. Artikel 5:20 
lid 1 Awb bevestigt deze verplichting, maar is mijns inziens niet nodig om de infor-
matieplicht te effectueren en de strafbaarheid op grond van artikel 184 Sr in het 
geval van niet meewerken daaraan.
Het feit dat artikel 5:20 lid 1 Awb niets toevoegt aan een bevoegdheid als 
genoemd in artikel 5:18 Awb, maakt artikel 5:20 Awb niet betekenisloos. De bepa-
ling heeft nog een andere functie die vervat is in het tweede lid. Hierin wordt aan 
bepaalde rechtssubjecten een verschoningsrecht toegekend. Aan het tweede lid kan 
pas worden toegekomen als het eerste lid van toepassing is. Daarin ligt voor de 
bevoegdheidsuitoefening op grond van bepalingen als 5:18 Awb mijns inziens de 
toegevoegde waarde van artikel 5:20 Awb besloten. Over de reikwijdte van de Awb-
verschoningsrecht meer in de volgende paragraaf.
Niet alleen de Awb-bevoegdheden om informatie te vorderen, roepen de 
verplichting in het leven van degene jegens wie de bevoegdheid wordt uitgeoefend 
om deze te verstrekken. Hetzelfde geldt mijns inziens voor andere publiekrechtelijke 
bevoegdheden waarmee informatie gevorderd kan worden. Voor de effectuering van 
informatievorderingen is een afzonderlijke medewerkingsplicht dan ook niet nodig.
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6.6.2 Verhouding medewerkingsplicht en geheimhoudingsplicht
Voor advocaten, notarissen en accountants kan de plicht om informatie te verstrek-
ken aan een handhavingsorgaan botsen met hun geheimhoudingsplicht. Dit roept de 
vraag op hoe beide plichten zich tot elkaar verhouden.
In de juridische literatuur366 wordt aangenomen dat de geheimhoudings-
plicht niet absoluut is en dat het openbaren van een geheim gerechtvaardigd kan 
worden op grond van een wettelijke verplichting om informatie te verschaffen. Dit 
is ten eerste mogelijk als de verplichting om inlichtingen te verschaffen vervat is in 
een regeling die van hogere orde is dan de regeling waarin de geheimhoudingsplicht 
is vervat. De inlichtingenplicht verdient dan voorrang op grond van de staatsrech-
telijke regel dat hoger recht voor gaat op lager recht.367 Als de inlichtingenplicht en 
de geheimhoudingsplicht vervat zijn in regelingen van gelijk niveau, geldt voorrang 
voor de inlichtingenplicht op grond van de lex specialis-regel. Op grond van deze 
regel gaat een specifieke wet boven een algemene wet, tenzij de wetgever anders 
heeft bepaald.368 Een wettelijke verplichting tot het verstrekken van informatie in een 
bepaald geval kan worden aangemerkt als een specifieke verplichting ten opzichte 
van de algemene geheimhouding jegens derden.
Voor het bepalen van de verhouding tussen de geheimhoudingsplicht van 
notarissen en accountants en de inlichtingenverplichtingen die zij hebben, wordt 
aan de toepassing van deze staatsrechtelijke voorrangsregels niet toegekomen. In de 
wettelijke regeling over hun geheimhoudingsplicht is namelijk uitdrukkelijk bepaald 
dat en hoe hiervan afgeweken kan worden. Van de notariële geheimhoudingsplicht369 
kan worden afgeweken bij een wet in formele zin, of  in regelgeving die daarop geba-
seerd is (‘voorzover niet bij of  krachtens de wet anders is bepaald’ (curs. AvdB)). Van 
de geheimhoudingsplicht van accountants370 met betrekking tot de controle van de 
jaarrekening kan ook in lagere regelgeving worden afgeweken, zonder dat daartoe 
een grondslag in een wet in formele zin voor aanwezig is (‘behoudens voor zover 
hij bij of  krachtens wettelijk voorschrift tot mededeling verplicht is’ (curs. AvdB)). De 
geheimhoudingsplicht voor de andere werkzaamheden van een accountant stoelt op 
de Verordening gedragscode. Deze afwijkingsmogelijkheid is anders geformuleerd, 
namelijk ‘tenzij wettelijk of  beroepshalve een recht of  plicht daartoe bestaat’. Ik ga 
366 Bijv. J.J.I. Verburg, Het beroepsgeheim, Arnhem: Gouda Quint 1985, p. 21; S.A.J. Munneke, Inlichtingenplichten 
en verschoningsgronden in het staatsrecht, Kluwer 2006, p. 29; ‘H.M. van Maurik’ 2008 (T&C Sr), aant. 14a bij 
artikel 272 Sr, Deventer: Kluwer 2008.
367 Van der Pot (bew. D.J. Elzinga & R. de Lange), Handboek van het Nederlandse staatsrecht, Deventer: Kluwer 
2006, p. 684.
368 I.C. van der Vlies, Handboek wetgeving, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1991, p. 65-66.
369 Artikel 22 lid 1 Wna.
370 Artikel 26 lid 1 Wta voor de wettelijke controle op de jaarrekening en artikel A-100.4 Verordening 
gedragscode.
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ervan uit dat hiermee hetzelfde wordt bedoeld, of  dat hiermee in ieder geval geen 
zwaardere eisen worden gesteld.
Voor de geheimhoudingsplicht van advocaten is geen afwijkingsmogelijk-
heid geformuleerd. Ook in een ander opzicht wijkt de geheimhoudingsplicht van 
advocaten af  van die van notarissen en accountants. De geheimhoudingsplicht is 
vastgelegd in de Gedragsregels.371 In hoofdstuk 2 kwam aan de orde dat deze geen 
algemeen verbindend voorschrift bevatten. De regels zijn als zodanig niet juridisch 
afdwingbaar, maar functioneren als richtsnoer voor de tuchtrechter. De geheim-
houdingsplicht vindt zijn werking via artikel 46 Advocatenwet, waarin de algemene 
zorgvuldigheidsnorm voor advocaten is vervat. Het schenden van de geheimhou-
dingsplicht is een vorm van onzorgvuldig gedrag van de advocaat. De geheimhou-
dingsplicht heeft daarmee de status van een interpretatie van een voorschrift uit een 
wet in formele zin. Afwijking is dan ook mogelijk door het stellen van een specifieke 
informatieverplichting in een regeling van hoger niveau (normenhiërarchie) of  van 
gelijk niveau (lex specialis). Deze verplichting kan worden opgevat als een specifieke 
verplichting ten opzichte van de algemene zorgvuldigheidsnorm waarvan geheim-
houding jegens derden onderdeel uitmaakt. 
In de bovenstaande paragraaf  heb ik besproken dat de verplichting om 
inlichtingen, gegevens of  bescheiden te verschaffen, besloten ligt in een bevoegd-
heid van het handhavingsorgaan deze te vorderen. Dergelijke bevoegdheden, ook als 
ten aanzien daarvan een afzonderlijke medewerkingsplicht ontbreekt, vallen mijns 
inziens aan te merken als een doorbreking van de geheimhoudingsplicht van de vrije 
beroepsbeoefenaren. Voor notarissen en accountants omdat dit uitzonderingen zijn 
op de geheimhoudingsplichten zijn en voor advocaten op grond van de lex specialis-
regel.
6.6.3 Verschoningsrecht en legal privilege
Betekent het vorengaande dat advocaten, notarissen en accountants te allen tijde 
medewerking moeten verlenen? Dat is geenszins het geval. In bepaalde gevallen 
wordt hun algemene geheimhoudingsplicht jegens derden versterkt door een ver-
schoningsrecht. De verplichting om inlichtingen, gegevens of  bescheiden te ver-
strekken die binnen de reikwijdte van het verschoningsrecht vallen, geldt dan niet.372 
Munneke verwoordt dit als volgt: ‘een verschoningsrecht is de uitdrukking van een 
371 In het thans aanhangige wetsvoorstel 32 382 wordt voorsteld de geheimhoudingsplicht in de Advoca-
tenwet vast te leggen (artikel 11a van de tweede nota van wijziging, Kamerstukken II, 2001/12, 32 382, 
nr. 10). Bij de afronding van dit manuscript moet dit wetsvoorstel nog aan de Tweede Kamer worden 
voorgelegd.
372 Zie ook: Verburg 1985, p. 21-22.
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belang dat in bepaalde omstandigheden en onder bepaalde voorwaarden hoger moet 
worden gewaardeerd dan het belang dat met een inlichtingenplicht is gediend.’373 
De reikwijdte van de verschoningsrechten en de mogelijke uitzonderingen daarop, 
komen op verschillende plaatsen in de bespreking van de informatieposities van de 
afzonderlijke handhavingsorganen aan de orde.
De begrippen verschoningsrecht en geheimhouding worden nog wel eens 
door elkaar gebruikt. Deze begrippen zijn echter niet inwisselbaar. Het verscho-
ningsrecht veronderstelt een geheimhoudingsplicht, in de abstracte zin dat alleen 
aan degenen met een geheimhoudingsplicht een (functioneel) verschoningsrecht 
toekomt. Andersom gaat dit overigens niet op: niet alle geheimhouders kunnen aan-
spraak maken op verschoning. In navolging van Fernhout374 meen ik dat het ver-
schoningsrecht in concreto niet altijd verbonden is met de geheimhoudingsplicht.375 
Dit blijkt ten eerste uit het feit dat een cliënt zijn advocaat of  notaris heeft ontslagen 
uit zijn geheimhoudingsplicht, niets afdoet aan diens bevoegdheid tot verschoning. 
De Hoge Raad komt tot dit oordeel vanwege ‘het algemene belang dat men zich 
vrijelijk en zonder vrees voor openbaarmaking van het aan hem toevertrouwde tot 
hem als vertrouwenspersoon kan wenden, en derhalve niet het individuele belang 
van degenen die van zijn hulp gebruik maken.’376 Ten tweede toetst de rechter slechts 
zeer marginaal - ‘wanneer buiten redelijke twijfel staat, dat met de gevraagde getuige-
nis niet wordt getreden in de vertrouwenssfeer van zijn ambt’ – of  het beroep op het 
verschoningsrecht moet worden gehonoreerd. Dit houdt in dat hij niet ten volle kan 
toetsen of  de gegevens geheim zijn. 
Specifiek voor advocaten geldt dat op het niveau van de Europese Unie 
de vertrouwelijkheid van de communicatie tussen de advocaat en zijn cliënt wordt 
beschermd door het legal privilege. Het HvJ EU erkent het legal privilege als een alge-
meen rechtsbeginsel,377 als onderdeel van het Europeesrechtelijke verdedigingsbe-
ginsel. Het beginsel is ontwikkeld in het mededingingsrecht. Voor het eerst werd 
het legal privilege aangenomen in de AM&S-zaak.378 Later is het beginsel uitgebreid 
in de Hilti-zaak379 en de Akzo-Nobel-zaak.380 Het beginsel is door het HvJ EU ook 
373 Munneke 2006, p. 18.
374 Fernhout, Het verschoningsrecht van getuigen in civiele zaken (diss. Maastricht), Maastricht: Uitgeverij Gianni 
2004, p. 172-173.
375 Anders: C.A. Kraan, ‘Geheimhoudingsplicht en verschoningsrecht van de notaris’, in: P.C. van Es & 
C.A. Kraan, Meer spreken, minder zwijgen: over geheimhouding, informatieplicht en verschoningsrecht 
van de notaris, Den Haag: Sdu 2007, p. 101.
376 HR 1 maart 1985, NJ 1986, 173.
377 HvJ EU 14 september 2010, nr. C-550/07 P (Akzo Nobel/Commissie), en eerder al in HvJ EG 18 mei 
1982, nr. 155/79, Jur. 1982, p. 1575, NJ 1983, 150 (AM&S/Commissie).
378 HvJ EG 18 mei 1982, nr. 155/79, Jur. 1982, p. 1575, NJ 1983, 150 (AM&S/Commissie).
379 GvEA EG 4 april 1990, nr. T-30/89, Jur. 1990, p. II-165-172 (Hilti/Commissie).
380 HvJ EU 14 september 2010, nr. C-550/07 P (Akzo Nobel/Commissie).
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aangenomen met betrekking tot de witwasmeldplichten, te weten in de Ordre des 
barreaux-zaak.381 
Stouten bespreekt in haar dissertatie de omvang en de betekenis van het 
legal privilege-beginsel. Op basis van de genoemde jurisprudentie vat zij de reikwijdte 
van het beginsel als volgt samen. Het beginsel beschermt de communicatie tussen 
een advocaat - niet zijnde in loondienst bij de cliënt - en zijn cliënt, voor zover die 
betrekking heeft op: 
- de verdediging van de cliënt; 
- vroegere briefwisselingen over het voorwerp van een procedure; 
- interne nota’s die binnen een onderneming zijn verspreid en die enkel de 
tekst weergeven van die briefwisseling waarin juridische adviezen zijn opge-
nomen; 
- voorbereidende documenten die uitsluitend zijn opgesteld met het doel om, 
vanwege de uitoefening van de rechten van de verdediging, juridisch advies 
te vragen aan een externe advocaat.382
Volgens Stouten geldt het beginsel vooralsnog dwingend voor het Europese mede-
dingingsrecht. Voor andere aangelegenheden die onder de werking van het gemeen-
schapsrecht vallen, geldt dat wel méér bescherming geboden mag worden, maar niet 
minder.383 Zoals in §6.13 aan de orde komt, is het beginsel relevant voor het BFT-
toezicht op de naleving van de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren 
van terrorisme, omdat deze wet de implementatie vormt van een Europese richtlijn.
Het legal privilege wordt voor advocaten ook door het EVRM beschermd, 
over de band van artikel 6 en 8 EVRM (respectievelijk het recht op een eerlijk pro-
ces en op de bescherming van de persoonlijke levenssfeer). Beperkingen op het 
legal privilege zijn mogelijk, onder de voorwaaarden die het EVRM hieraan stelt. Dat 
betekent dat de beperking bij de wet moet zijn voorzien, een legitiem doel moet 
dienen en moet voldoen aan de noodzakelijkheidseis. Stouten maakt inzichtelijk dat 
aan lidstaten een beperkte margin of  appreciation wordt toegekend, met betrekking 
tot beperkingen van het legal privilege. Alleen in bijzondere omstandigheden kunnen 
beperkingen gemaakt worden op het legal privilege. Een bijzondere omstandigheid 
kan zijn dat een redelijke grond aanwezig is om te geloven dat de vertrouwensrelatie 
wordt misbruikt.384
381 HvJ EG 26 juni 2007, nr. C-305/05, Jur. 2007, p. I-5305, AB 2007, 369, m.nt. Stouten (Ordre des bar-
reaux).
382 Stouten 2012, p. 58. 
383 Stouten 2012, p. 58.
384 Stouten 2012, p. 73-75. 
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De werkingssfeer van het legal privilege op grond van het EVRM is ruimer dan 
het mededingingsrecht en de uitvoering van EU-recht. Of  de wettelijke regelingen 
van de informatiebevoegdheden uit dit hoofdstuk, voor zover die worden uitgeoe-
fend jegens advocaten, zich verdragen met het legal privilege valt in zijn algemeenheid 
moeilijk te bepalen, gezien het karakter van de EHRM-jurisprudentie die doorgaans 
betrekking heeft op concrete uitvoeringshandelingen. Voor zover mij bekend, is er 
geen jurisprudentie waaruit blijkt dat de toepassing van één van deze informatiebe-
voegdheden een schending van het legal privilege oplevert. Ik ga er daarom vanuit dat 
de uitoefening van de informatiebevoegdheden jegens advocaten binnen de juridi-
sche buitengrenzen van het EVRM-legal privilege blijft.
6.6.4 Nemo tenetur en zwijgrecht
6.6.4.1 Toepasselijkheid artikel 6 EVRM
Een verplichting om inlichtingen te verschaffen aan een handhavingsorgaan kan op 
gespannen voet staan met het door artikel 6 EVRM beschermde zwijgrecht en het 
nemo tenetur-beginsel. Artikel 6 EVRM biedt waarborgen voor een eerlijk proces bij 
een rechter die oordeelt over de vaststelling van civil rights and obligations en criminal 
charges.385 Als sprake is van een criminal charge zijn ook de eisen van artikel 6 lid 2 en 3 
EVRM van toepassing. Deze eisen hebben voor een deel ook hun werking in de fase 
die voorafgaat aan de procedure bij de rechter. 
In hoofdstuk 9 komt aan de orde dat tuchtrechtelijke sancties een bestraf-
fend karakter kunnen hebben. Het tuchtrecht kan gebruikt worden om te straffen 
binnen een bijzondere groep. Vanwege de aard van de tuchtstraffen kan geconclu-
deerd worden dat deze aan te merken zijn als criminal charge in de zin van artikel 6 lid 
2 EVRM,386 en dat dientengevolge de in die bepaling vervatte waarborgen in acht 
genomen moeten worden. Deze conclusie gaat echter slechts op voor een deel van 
de tuchtrechtelijke sancties, er geldt een belangrijke uitzondering. Om te bepalen of  
een sanctie een criminal charge is, neemt het EHRM onder meer de aard van de over-
treding in ogenschouw.387 In het licht van dit criterium kijkt het EHRM eveneens 
naar het algemene karakter van de regelgeving en in het bijzonder naar de kring van 
geadresseerden. Als een norm slechts geldt voor een bepaalde groep met een speci-
fieke status, zoals de normen in de beroepsregelgeving voor advocaten, notarissen 
385 In het bestuursrecht is artikel 6 EVRM al van toepassing bij het indienen van een bezwaarschrift (EHRM 
9 december 1994, AB 1995, 599 (Schouten en Meldrum/Nederland)).
386 Vgl. A.R. Hartmann en P.M. van Russe Groen, Contouren van het bestuursstrafrecht, Deventer: Gouda Quint 
1998, p. 76.
387 EHRM 8 juni 1976, nrs. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, NJ 1978, 223 (Engel).
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en accountants, wordt de sanctie die volgt op de overtreding in beginsel niet als een 
criminal charge aangemerkt.388 Hieruit kan worden afgeleid dat de eisen van artikel 6 lid 
2 EVRM pas een rol kunnen spelen als de door de beroepsbeoefenaar geschonden 
norm een strafrechtelijke norm, gericht tot alle burgers, betreft en niet beperkt is tot 
zijn beroepsgroep (voor een bespreking van de onderscheidenlijke normen zie §5.5 
en §5.6).389 In die gevallen zijn, met het oog op de mogelijkheden tot informatiever-
garing, met name het zwijgrecht390 en nemo tenetur-beginsel relevant. 
6.6.4.2 Betekenis van deze rechten
Het nemo tenetur-beginsel bestaat uit drie deelbeginselen: het beginsel dat niemand 
zichzelf  hoeft aan te geven, dat niemand tegen zichzelf  hoeft te getuigen en dat 
niemand aan zijn eigen veroordeling hoeft bij te dragen.391 Het beginsel ligt volgens 
het EHRM besloten in artikel 6 lid 1 EVRM, voor zover sprake is van een criminal 
charge.392 Een verplichting om medewerking te verlenen aan een handhavingsorgaan, 
bijvoorbeeld door inlichtingen te verstrekken, kan strijdig zijn met dit beginsel. Niet 
al het bewijsmateriaal van een betrokkene wordt door het beginsel beschermd. De 
bescherming strekt zich uit over het bewijsmateriaal dat afhankelijk van de wil van 
de betrokkene bestaat.393 Gedacht moet vooral worden aan schriftelijke en monde-
linge verklaringen. Materiaal dat onafhankelijk van de wil van betrokkene bestaat, 
zoals bloed, urine, adem en documenten, wordt niet beschermd. Dit onderscheid 
wordt gemaakt omdat de betrouwbaarheid van materiaal dat onafhankelijk van de 
wil bestaat niet in het geding is, ook niet als dit onder dwang is verkregen.394 
Het feit dat een betrokkene vanwege het nemo tenetur-beginsel niet verplicht 
kan worden schriftelijke en mondelinge verklaringen te geven, roept de vraag op wat 
de zelfstandige betekenis van het beginsel in dit opzicht is naast het zwijgrecht. Het 
zwijgrecht heeft namelijk ook betrekking op deze verklaringen.395 Het zwijgrecht en 
nemo tenetur-beginsel vertonen dan ook een nauw verband. 
De beschermende werking van het nemo tenetur-beginsel is ruimer dan die 
van het zwijgrecht. Als de bevoegde autoriteit documenten vordert die onafhankelijk 
388 EHRM 21 februari 1984, nr. 8544/79, NJ 1988, 937, m.nt. Alkemade; aa 1985, p. 145 e.v., m.nt. A.H.J. 
Swart (Öztürk).
389 EHRM 22 mei 1990, nr. 11034/84 (Weber/Zwitserland); EHRM 27 augustus 1991, nr. 13057/87 (Demi-
coli/Malta).
390 In nationaal recht voor strafrechtelijke procedures gecodificeerd in artikel 29 Sv.
391 Lenos 1998, p. 211.
392 EHRM 25 februari 1993, nr. 82/1991/334/407, NJ 1993, 485, m.nt. Knigge; aa 1993, p. 672, m.nt. 
Swart; NJCM-Bulletin 1993, p. 584, m.nt. Myjer (Funke).
393 EHRM 17 december 1996, nr. 43/1994/490/572, NJ 1997, 699, m.nt. Knigge (Saunders).
394 T.M. Schalken in zijn noot bij EHRM 3 mei 2001, nr. 31827/96, NJ 2003, 354 (J.B./Zwitserland).
395 Aldus ook G. Knigge in zijn noot bij het Saunders-arrest.
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van de wil van de betrokkene bestaan, zoals bankafschriften, maar waarvan zij niet 
zeker weet óf  ze bestaan, en zo ja, waar deze zich bevinden, valt dit bewijsmateriaal 
onder de beschermende werking van het nemo tenetur-beginsel. Afgifte van die docu-
menten kan worden geweigerd.396 Zogenoemde fishing expeditions zijn dan ook niet 
toegestaan. 
Op grond van het bovenstaande kan de volgende hoofdregel worden geformuleerd. 
Verdachte vrije beroepsbeoefenaren mogen vanwege hun zwijgrecht en het nemo 
tenetur-beginsel niet verplicht worden mondelinge of  schriftelijke verklaringen te 
verstrekken waardoor zij zouden meewerken aan hun eigen veroordeling. Het nemo 
tenetur-beginsel staat er niet aan in de weg dat van hen documenten, bijvoorbeeld 
cliëntendossiers, gevorderd worden of  dat zij medewerking moeten verlenen om 
inzage te verschaffen, mits de bevoegde autoriteit op de hoogte is van het bestaan en 
de locatie van de documenten. 
Het zwijgrecht en het nemo tenetur-beginsel kunnen pas worden ingeroepen als de cri-
minal charge aanvangt. Dit is het moment waarop de overheid de betrokkene officieel 
laat weten dat het vermoeden bestaat dat hij een wetsovertreding heeft begaan die 
criminal is in de zin van het EVRM of  wanneer de overheid naar aanleiding van zo’n 
overtreding handelingen verricht die de positie van de betrokkene wezenlijk kunnen 
beïnvloeden.397 Hiervan is nog geen sprake in de toezichtsfase. De werking van deze 
rechten kan zich evenwel uitstrekken tot verklaringen die zijn afgelegd voordat cri-
minal charge is uitgebracht.398 Het materiaal dat in die fase verkregen is en afhankelijk 
van de wil van betrokkene bestaat, of  waarvan de autoriteit in kwestie in ongewisse 
is over het bestaan en de locatie ervan, kan niet onverkort gebruikt worden in een 
strafproces. Mij is geen jurisprudentie over het gebruik van deze informatie in een 
tuchtrechtelijke procedure bekend. Gezien de aard van de tuchtrechtelijke sancties, 
die vergelijkbaar kan zijn met strafrechtelijke sancties, lijkt mij de strafrechtelijke 
jurisprudentie hierop ook van toepassing.
In de jurisprudentie is bepaald dat het zwijgrecht en het nemo tenetur-beginsel 
niet absoluut zijn. De vraag of  in een concreet geval één van beide geschonden is, 
laat zich in zijn algemeenheid moeilijk beantwoorden. De omvang van deze rechten 
is afhankelijk van de omstandigheden van het geval. Er zijn omstandigheden waarin 
de verplichting om informatie te verstrekken geen schending oplevert. Deze omstan-
digheden kunnen gevormd worden door (1) de aard en mate van dwang die gebruikt 
is om het bewijsmateriaal te verkrijgen, (2) het bestaan van relevante waarborgen die 
396 EHRM 3 mei 2001, nr. 31827/96, NJ 2003, 354, m.nt. Schalken (J.B./Zwitserland).
397 EHRM 10 december 1982, nrs. 7604/76, 7719/76, 7781/77 en 7913/77, NJ 1987, 828, m.nt. P. van Dijk 
(Foti).
398 Lenos 1998, p. 238.
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gelden binnen de procedure tot het verkrijgen van het bewijs, (3) de manier waarop 
het onder dwang verkregen bewijs wordt gebruikt in een strafrechtelijke procedure 
en (4) het publieke belang bij opsporing en bestraffing.399
In het Saunders-arrest400 heeft het EHRM geoordeeld dat als de verklarin-
gen in de toezichtsfase onder druk zijn verkregen zij niet op ‘zeer belastende wijze’ 
gebruikt kunnen worden. Met Jansen deel ik de conclusie dat deze informatie wél 
gebruikt kan worden ten bewijze van een criminal charge als hiervan op een minder 
belastende manier gebruik wordt gemaakt.401 Het gewicht dat aan deze informatie 
kan worden toegekend zal afhankelijk zijn van de wijze waarop het bewijs wordt 
gebruikt. Uit het Saunders-arrest volgt namelijk niet dat iemand op geen enkele wijze 
gedwongen kan worden om aan zijn eigen veroordeling mee te werken. 
A) Interne organen
Na de bovenstaande bespreking van de normen die de mogelijkheden om informa-
tie te achterhalen over de betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren bij vastgoed-
criminaliteit in algemene zin normeren, bespreek ik hieronder een aantal handha-
vingsorganen en hun informatiepositie. In deel A komen de interne organen – dat 
zijn de organen van de beroepsorganisaties – aan bod.
Steeds komt aan de orde: de wettelijke regeling waarop de handhavings-
bevoegdheden berusten, het doel van die regeling, de handhavingsbevoegdheden, 
de vraag of  aan de uitoefening hiervan medewerking moet worden verleend door 
de vrije beroepsbeoefenaar en of  met de bevoegdheidsuitoefening de geheimhou-
dingsplicht doorbroken kan worden. Aan de hand van deze vragen ga ik na of  het 
desbetreffende handhavingsorgaan bruikbare informatie kan achterhalen met het 
oog op de in dit onderzoek centraal staande problematiek.
6.7 Advocatuur: het bestuur van de NOvA
6.7.1 Informatiebevoegdheden
De landelijke orde wordt bestuurd door de algemene raad en de plaatselijke orden 
door de raden van toezicht (hoofdstuk 2). Op grond van artikel 26 Advocatenwet 
399 EHRM 11 juli 2006, nr. 54810/00, NJCM-Bulletin 2007, p. 354 e.v., m.nt. Van Kempen (Jalloh); EHRM 29 
juni 2007, nr. 15809/02, AB 2008, 234, m.nt. T. Barkhuysen en M.L. van Emmerik; NJ 2008, 25, m.nt. 
Alkema; EHRC 2007, 104, m.nt. Albers; NJCM-Bulletin 2008, p. 525 e.v., m.nt. Jarigsma (O’Halloran en 
Francis/Verenigd Koninkrijk).
400 EHRM 17 december 1996, nr. 43/1994/490/572, NJ 1997, 699, m.nt. Knigge (Saunders).
401 Jansen 1999, p. 143. Vgl. Lenos 1998, p. 241.
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hebben deze organen een toezichthoudende rol, met als doel de bevordering van de 
behoorlijke praktijkuitoefening. Dit artikel luidt:
‘De algemene raad en de raden van toezicht bevorderen een behoorlijke uitoefening 
der praktijk en zijn bevoegd tot het nemen van alle maatregelen, die daartoe kunnen 
bijdragen. Zij komen op voor de rechten en belangen en zien toe op de naleving 
van de plichten van de advocaten als zodanig en vervullen de taken die hun bij ver-
ordeningen zijn opgedragen.’
Deze bepaling is zeer ruim geredigeerd, aangezien de algemene raad en de raden 
van toezicht bevoegd zijn alle maatregelen te treffen die kunnen bijdragen aan een 
behoorlijke praktijkuitoefening. De organen zijn geen toezichthouder in de zin van 
de Awb en beschikken dan ook niet over de Awb-toezichtsbevoegdheden. Voorts 
worden in de Advocatenwet of  in de daarop gebaseerde regelgeving geen bevoegd-
heden gespecificeerd waarmee deze organen hieraan uitwerking kunnen geven. Dit 
heeft gevolgen voor hun informatiepositie.
6.7.2 Informatiepositie
Op basis van de zeer ruim geformuleerde bepaling zou geconcludeerd kunnen wor-
den dat hierin ook besloten ligt de bevoegdheid om informatie van advocaten te 
vorderen zodat inzicht kan worden verkregen in mogelijke betrokkenheid bij vast-
goedcriminaliteit. Dit zou betekenen dat een advocaat de gevraagde informatie moet 
verstrekken omdat de bevoegdheid om informatie te vorderen een doorbreking van 
zijn geheimhoudingsplicht met zich brengt, welke plicht niet beschermd wordt door 
een verschoningsrecht. Deze conclusie is niet juist. Als deze redenering gevolgd 
wordt, zouden advocaten geheime informatie moeten verschaffen aan deze toe-
zichtsorganen, terwijl de bevoegdheid om die informatie te vorderen niet expliciet 
en specifiek aan die organen is toegekend. Dit gevolg lijkt mij té verstrekkend, gelet 
op het belang dat gehecht wordt aan de vertrouwelijkheid van de relatie tussen de 
advocaat en zijn cliënt en het daarop gebaseerde uitgangspunt dat het tussen hen 
besprokene niet geopenbaard zal worden. Het uitgangspunt moet mijns inziens zijn 
dat de algemene geheimhoudingsplicht jegens derden slechts doorbroken kan wor-
den door een expliciete en specifieke bevoegdheid. Bij het ontbreken daarvan kunnen 
de algemene raad en de raad van toezicht mijns inziens geen informatie vorderen die 
onder de geheimhoudingsplicht van de advocaat valt.
Op grond van het bovenstaande concludeer ik dat de algemene raad en de raden van 
toezicht op grond van artikel 26 Advocatenwet advocaten niet kunnen verplichten 
132
HOOFDSTUK 6
om informatie te verstrekken die inzicht kan bieden in de mogelijke betrokkenheid 
bij vastgoedcriminaliteit. De informatie zou aan deze organen op vrijwillige basis 
verstrekt kunnen worden, maar dit zal afhankelijk zijn van de bereidwilligheid hier-
toe van de betrokken advocaat. Vertrouwelijke informatie die onder de geheimhou-
dingsplicht van de advocaat valt, kan in ieder geval niet worden verstrekt omdat een 
grondslag voor de doorbreking van de geheimhoudingsplicht ontbreekt. Wel kunnen 
deze organen informatie vergaren uit openbare bronnen. 
De informatiepositie van de algemene raad en de raden van toezicht ten 
aanzien van de centrale problematiek van dit onderzoek is mijns inziens niet erg 
sterk en afhankelijk van de toevallige wetenschap dat er iets aan de hand is.
6.8 Advocatuur: de deken
6.8.1 Informatiebevoegdheden
De lokale deken is lid van de raad van toezicht. Zijn rol komt onder meer tot uit-
drukking in de regeling over het tuchtrecht. Hij is bevoegd onderzoek in te stellen 
naar een klacht die ingediend is door een derde (artikel 46c lid 2 Advocatenwet). Dit 
onderzoek wordt de ‘dekeninstructie’ genoemd. De deken gebruikt zijn onderzoeks-
bevoegdheid om vast te stellen wat de aard en inhoud van het geschil is en wat de 
standpunten van de partijen precies zijn.402 Van toezicht in de zin van dit onderzoek 
is geen sprake aangezien het niet gaat om de controle op de naleving van wet en 
regelgeving (meer over de rol van de deken in het tuchtrecht in §10.3.1.2)
De lokale deken heeft wel een toezichthoudende rol op grond van de Ver-
ordening op de administratie en de financiële integriteit.403 Het doel van deze veror-
dening is, voor zover hier van belang, de bevordering van een behoorlijke inrichting 
van de administratie van de praktijkvoering, de financiële integriteit van advocaten 
en het voorkomen van betrokkenheid van advocaten bij criminele handelingen.404 
Op grond van de verordening moet een advocaat zijn derdengelden onderbrengen 
in een stichting die uitsluitend voor dat doel gebruikt mag worden. Ook geeft de 
verordening regels die in acht genomen moeten worden bij de aanvaarding van een 
402 N. Doornbos & L.E. de Groot-Van Leeuwen, Klachten op orde. De behandeling van klachten over advocaten, 
Deventer: Kluwer 1997, p. 32.
403 Verordening van 25 maart 2009, Stcrt. 2009, 7, p. 296-303. De verordening voegt de verplichtingen met 
betrekking tot de financiële administratie, de verzekeringsplicht en de voorkoming van betrokkenheid 
bij criminele handelingen samen. Daartoe zijn de Verordening op de beroepsaansprakelijkheid 1991, de 
Boekhoudverordening 1998, de Verordening op de praktijkuitoefening (onderdeel Wid en MOT) en 
de Richtlijnen ter voorkoming van betrokkenheid van de advocaat bij criminele gedragingen, samenge-
voegd.
404 Considerans verordening.
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opdracht: de advocaat moet nagaan welke identiteit de cliënt heeft en of  zijn dien-
sten niet voor onwettige activiteiten worden ingezet. Verder is de advocaat verplicht 
zijn administratie zodanig in te richten dat hieruit afgeleid kan worden of  hij zich 
houdt aan de verplichtingen van de Wwft.405 
De deken ontleent zijn bevoegdheden in dit kader aan de verordening en 
niet aan de Awb omdat hij niet is aangewezen als toezichthouder in de zin van de 
Awb. Op grond van de verordening is een advocaat verplicht om met de deken te 
overleggen als hij contante betalingen verricht of  aanvaardt van 15.000 euro of  
meer. Ten tweede kan de deken een advocaat op enig moment verzoeken om schrif-
telijk te verklaren dat hij heeft voldaan aan de verplichtingen die krachtens de veror-
dening voor hem gelden. 
6.8.2 Informatiepositie
Op grond van de Verordening op de administratie en de financiële integriteit zijn 
advocaten verplicht hun medewerking te verlenen aan de bevoegdheidsuitoefe-
ning van de deken. Deze plicht stoelt niet uitsluitend op de verordening, ook in de 
Gedragsregels is de plicht opgenomen om mee te werken aan een inlichtingenver-
zoek van de deken. Dit betekent dat het niet meewerken aan de bevoegdheidsuit-
oefening van de deken een vorm van onzorgvuldig, en dus tuchtrechtelijk laakbaar, 
gedrag oplevert (zie voor de juridische status van de Gedragsregels §2.2.1). Artikel 
37 Gedragsregels luidt: 
‘Bij een tuchtrechtelijk onderzoek of  een verzoek om informatie van de deken 
dat met een mogelijk tuchtrechtelijk onderzoek of  een aan de deken opgedragen 
controle verband houdt is de advocaat tegen wie het onderzoek of  de controle is 
gericht, verplicht alle gevraagde inlichtingen aanstonds te verstrekken, zonder zich 
op zijn geheimhoudingsplicht te kunnen beroepen, behoudens in bijzondere geval-
len. De advocaat die overweegt zich op de aanwezigheid van een bijzonder geval te 
beroepen, overlegt met de deken.’
In deze bepaling komt de dubbele positie van de deken binnen de advocatuur tot 
uitdrukking. Aan de ene kant is hij een toezichthouder en moet hij erop toezien dat 
de beroepsnormen nageleefd worden. Met het oog op dat doel is hij bevoegd infor-
matie over de beroepsuitoefening van advocaten te vorderen. Aan de andere kant 
405 Artikelen 6, 7, 8 en 11 Verordening op de administratie en de financiële integriteit.
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heeft hij ook een bemiddelende rol en een overlegfunctie.406 Dit valt terug te zien 
in de laatste zin van artikel 37 Gedragsregels waarin is bepaald dat als een advocaat 
voornemens is die informatie niet te verstrekken hij hierover overleg moet voeren 
met de deken. 
Vanwege het bepaalde in artikel 37 Gedragsregels kan een advocaat zich 
ten aanzien van de bevoegdheidsuitoefening van de deken niet op zijn geheimhou-
dingsplicht beroepen. Ook de jurisprudentie van het hof  van discipline laat dit zien.
In een zaak van 13 maart 2009,407 waarin een advocaat informatie uit dossiers moest 
verstrekken ten behoeve van het toezicht in het kader van de Wid en de MOT 
(thans: Wwft), oordeelde het hof  van discipline dat een beroep van een advocaat 
op de geheimhoudingsplicht niet kan slagen. Een geslaagd beroep op de geheim-
houdingsplicht zou het voor de deken onmogelijk maken om de aan hem opgedra-
gen controles uit te oefenen en zich een beeld te vormen omtrent tuchtrechtelijke 
aangelegenheden, aldus het hof. Het hof  achtte hiervoor mede van belang dat de 
deken zélf  een geheimhoudingsplicht en verschoningsrecht heeft, waardoor het 
volgens het hof  juist mogelijk wordt dat een advocaat informatie uit dossiers ver-
schaft. 
Artikel 37 Gedragsregels kent voor bijzondere gevallen een verschoningsrecht toe 
(‘behoudens in bijzondere gevallen’). Mij zijn geen voorbeelden bekend waarin een 
advocaat een geslaagd beroep op de uitzonderingsclausule deed. In de hierboven 
aangehaalde zaak was er volgens het hof  van discipline in ieder geval geen sprake 
van een bijzonder geval, onder meer omdat de beklaagde advocaat zich ten aanzien 
van al zijn dossiers op zijn geheimhoudingsplicht beriep. Hieruit valt af  te leiden 
dat een bijzonder geval slechts voor een concreet dossier of  mogelijk voor een con-
creet aantal dossiers aangenomen kan worden. In een andere zaak maakte de deken 
gebruik van informatie uit een strafrechtelijke vervolging die gepaard was gegaan 
met het op onrechtmatige wijze verkrijgen van bewijs (onrechtmatig tappen van 
telefoons). De advocaat weigerde om deze reden zijn medewerking te verlenen. Ook 
hier nam het hof  van discipline geen bijzonder geval aan.408 Het niet kunnen vol-
doen aan de medewerkingsplicht in verband met gezondheidsproblemen wordt door 
het hof  evenmin aangemerkt als een bijzondere omstandigheid.409
406 Artikel 35 lid 1 Advocatenwet luidt: ‘De deken der orde licht de leden voor over al hetgeen verband houdt met de 
wijze van uitoefening van de praktijk. Hij kan zijn bemiddeling verlenen tot het bijleggen van geschillen tussen advocaten 
onderling of  tussen advocaten en derden.’
407 Hof  van Discipline 13 maart 2009, nr. 5293, Adv.blad 2009, 9.
408 Hof  van discipline 13 december 2002, nr. 3115 en 3584, Adv.blad 2004, 8.
409 Hof  van discipline 17 mei 2004, nr. 04.45, 04.47, 04.49.
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Deze informatie die de deken in het kader van het toezicht op grond van de Veror-
dening op de administratie en de financiële integriteit kan achterhalen is financieel en 
administratief  van aard. De informatie kan voortkomen uit de overlegverplichting 
die advocaten met de deken hebben of  uit de verplichting van een advocaat om 
schriftelijk te verklaren dat hij voldoet aan de verplichtingen uit deze verordening. 
Gelet op deze bevoegdheden en het doel waarvoor zij in het leven geroepen zijn, zou 
hiermee informatie vergaard kunnen worden over de betrokkenheid van advocaten 
bij vastgoedcriminaliteit. Deze informatie kan opkomen bij het inzicht dat advoca-
ten moeten verschaffen in het gebruik van de derdenrekening en de wijze waarop 
met ongebruikelijke transacties wordt omgegaan. Ook kan de deken informatie ach-
terhalen op grond waarvan beoordeeld kan worden welke werkzaamheden de advo-
caat heeft verricht en welke overwegingen hij daarbij heeft gehanteerd. Het doel van 
de verordening - de bevordering van een behoorlijke inrichting van de administratie 
van de praktijkvoering, de financiële integriteit van advocaten en het voorkomen van 
betrokkenheid van advocaten bij criminele handelingen - houdt voorts verband met 
het voorkomen van de betrokkenheid van advocaten bij vastgoedcriminaliteit.
De mogelijkheden om de informatie te achterhalen worden in beginsel niet 
beperkt door de geheimhoudingsplicht. In bijzondere gevallen kan dit anders zijn, 
maar op grond van de geringe hoeveelheid beschikbare jurisprudentie kan moeilijk 
voorspeld worden wanneer van dergelijke omstandigheden sprake is.
6.9 Notariaat: het bestuur van de KNB
6.9.1 Informatiebevoegdheden
De KNB is ingevolge artikel 61 Wna belast met de bevordering van de goede 
beroeps uitoefening, de vakbekwaamheid van notarissen en de behartiging van de 
zorg voor de eer en het aanzien van het ambt. Op grond van artikel 34 Wna is 
het bestuur van de KNB bevoegd deze taak uit te oefenen. Recentelijk is de Wna 
gewijzigd,410 mede om dit doel beter te kunnen bereiken. Eén van de wijzigingen is 
de introductie van intercollegiale toetsingen, op grond artikel 61a Wna. Het doel dat 
hiermee wordt beoogd, is het versterken van het toezicht ter bevordering van de 
integriteit en kwaliteit.411 De uitvoering van intercollegiale toetsingen zou het bestuur 
van de KNB beter in staat moeten stellen inzicht te krijgen in de wijze waarop de 
notaris zijn ambt vervult.
410 Stb. 2011, 557. De wijzigingen zijn in werking getreden op 1 januari 2012 (Stb. 2011, 587).
411 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 1.
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De toetsing wordt verricht door een notariële deskundige (hierna: toetser), 
die door de KNB is opgeleid om in opdracht van het bestuur kwaliteitstoetsingen 
te verrichten. Het intercollegiale karakter van de toetsing komt tot uitdrukking in de 
vorm van begeleiding van en samenwerking met de individuele beroepsbeoefenaar. 
Ook kunnen gesprekken met anderen op het kantoor van de notaris gevoerd wor-
den, zodat beter inzicht wordt verkregen in de wijze waarop de betrokken notaris 
zijn ambt vervult.412 Als de toetser van oordeel is dat een klacht bij de kamer voor 
het notariaat wenselijk is, deelt hij dit mede aan het bestuur. 
Het bestuur van de KNB kan toetsers aanwijzen die krachtens de Wna 
beschikken over bevoegdheden om de toetsing te verrichten.413 In de Wna wordt op 
het verrichten van de intercollegiale toetsingen een aantal Awb-bepalingen over toe-
zicht van overeenkomstige toepassing verklaard. Dit brengt met zich dat de toetsers, 
hoewel zij geen toezichthouders in de zin van de Awb zijn, beschikken over een aan-
tal Awb-toezichtsbevoegdheden, te weten de bevoegdheid om plaatsen te betreden 
(hoewel zij zich geen toegang kunnen verschaffen met behulp van de sterke arm), de 
bevoegdheid om inlichtingen te vorderen en zakelijke gegevens en bescheiden in te 
zien (zie uitgebreider §6.2.3). 
6.9.2 Informatiepositie
Voor de informatiepositie van het bestuur van de KNB is relevant dat ook de mede-
werkingsplicht van artikel 5:20 lid 1 Awb van overeenkomstige toepassing is ver-
klaard. Dit geldt niet voor artikel 5:20 lid 2 Awb, waarin een verschoningsrecht is 
vastgelegd. Vanwege het ontbreken van een verschoningsrecht ter zake wordt de 
notariële geheimhoudingsplicht mijns inziens reeds doorbroken op grond van de 
bevoegdheid om inlichtingen te vorderen en de verplichting om aan overige rechten 
van de toezichthouder mee te werken. Artikel 61a lid 3 Wna, waarin bepaald is dat 
notarissen zich in dit verband niet op hun geheimhoudingsplicht kunnen beroepen, 
is mijns inziens strikt genomen overbodig. Door de expliciete doorbreking van de 
geheimhoudingsplicht staat in ieder geval buiten kijf  dat deze niet ingeroepen kan 
worden ter voorkoming dat aan de toetsers vertrouwelijke informatie moet worden 
verstrekt. Voor de informatiepositie betekent dit dat de toetsers inzage in de cliën-
tendossiers hebben. Hun oordeel kunnen zij op deze manier funderen op grond van 
concrete bevindingen.414 
412 Toelichting bij Verordening op de kwaliteit.
413 Artikel 61a Wna.
414 Toelichting bij de Verordening op de kwaliteit; Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 8.
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De ruime doelomschrijving – ‘bevordering van de integriteit en kwaliteit van notaris-
sen’ - heeft tot gevolg dat de bevoegdheden op ruime wijze ingezet kunnen worden 
en dat informatie die hiermee verzameld kan worden verschillend aard kan zijn. 
Hiermee kunnen de toetsers inzicht verwerven in de wijze waarop een notaris te 
werk gaat. Het is goed denkbaar dat, in voorkomend geval, de toetsers ook signalen 
van de betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit krijgen. Er is immers veel informatie 
toegankelijk, ook de vertrouwelijke informatie die onder de geheimhoudingsplicht 
van de notaris valt. Vanwege de recente inwerkingtreding van de verplichte intercol-
legiale toets en de bijbehorende verruiming van de bevoegdheden zal de praktijk 
nog moeten uitwijzen of  het instrument ook daadwerkelijk die bijdrage kan leveren. 
6.10 Notariaat: de voorzitter van de Kamer voor het notariaat 
6.10.1 Informatiebevoegdheden
In de laatste wijziging van de Wna (32 250) is de bevoegdheid opgenomen om 
vooronderzoek te verrichten naar aanleiding van een ingediende tuchtklacht. Deze 
bevoegdheid komt toe aan de voorzitter van de kamer voor het notariaat, de opvol-
ger van de kamer van toezicht. De bevoegdheid om vooronderzoek te verrich-
ten, komt in de plaats van de huidige zelfstandige onderzoeksbevoegdheid van de 
voorzitter van de kamer van toezicht. Deze komt te vervallen omdat besloten is de 
functies toezicht en tuchtrechtspraak van elkaar te scheiden. In de bovenstaande 
paragraaf  kwam al aan de orde dat met de wetswijziging beoogd is het toezicht te 
versterken teneinde de integriteit en kwaliteit van het notariaat te bevorderen. Het 
vooronderzoek is met name bedoeld voor de situatie waarin een zaak door een ander 
dan het Bureau Financieel Toezicht (§6.13) wordt voorgelegd.415 Hoewel dit deel van 
de wetswijziging bij het afronden van dit onderzoek nog in werking moet treden, zal 
ik de regeling van de nieuwe bevoegdheden behandelen als geldend recht.
Voor de reikwijdte van de onderzoeksbevoegdheden is van belang dat het 
onderzoek zich niet tot de beklaagde feiten hoeft te beperken (artikel 99a lid 3 Wna). 
Net als bij de intercollegiale toetsingen worden de bevoegdheden ontleend aan de 
Awb, waarvan een aantal bepalingen van overeenkomstige toepassing is verklaard 
(zie bovenstaande paragraaf).416 De Awb-bevoegdheid om inzage te verkrijgen in 
zakelijke gegevens en bescheiden wordt in dit opzicht uitgebreid, de voorzitter kan 
tevens inzage vorderen in de persoonlijke gegevens en bescheiden van de notaris, 
voor zover deze betrekking hebben op zijn persoonlijke financiële administratie.417 
415 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 27.
416 Artikel 99a lid 4 Wna.
417 Hiervoor is artikel 111a lid 2 Wna van overeenkomstige toepassing is verklaard. 
138
HOOFDSTUK 6
6.10.2 Informatiepositie
Artikel 99a lid 5 Wna voorziet in een doorbreking van de geheimhoudingsplicht van 
de notaris in het kader van het vooronderzoek. Hoewel een dergelijke bepaling mijns 
inziens niet noodzakelijk is - de geheimhoudingsplicht wordt reeds doorbroken door 
de bevoegdheid om informatie te vorderen tenzij een verschoningsrecht is toege-
kend, wat niet het geval is - staat hiermee buiten kijf  dat de notaris verplicht kan 
worden vertrouwelijke stukken over een cliënt te verstrekken aan de onderzoekers. 
De notaris mag niet worden verplicht verklaringen te verstrekken over zijn 
onderzochte handelen of  nalaten (artikel 99a lid 8 Wna). Dit is in de wet opgeno-
men vanwege het nemo tenetur-beginsel en het zwijgrecht (§6.6.4.2). Het vooronder-
zoek vindt immers plaats in een tuchtrechtelijke procedure waarin punitieve sancties 
opgelegd kunnen, hetgeen betekent dat de eisen van artikel 6 EVRM moeten nage-
leefd worden.418
De informatiepositie van de voorzitter van de kamer voor het notariaat is vrij sterk. 
Zoals gezegd, hoeft het vooronderzoek zich niet te beperken tot hetgeen waarover 
geklaagd wordt. Ook als de klacht geen verband houdt met de betrokkenheid van 
een notaris bij vastgoedcriminaliteit, maar tijdens het vooronderzoek informatie 
opkomt die wel in deze richting wijst, kunnen de bevoegdheden aangewend worden 
om de betrokkenheid inzichtelijk te maken. De bevoegdheidsuitoefening zal ver-
band moeten houden met het doel waarvoor de bevoegdheden in het leven geroe-
pen zijn. Gezien de ruime doelformulering zal dit weinig problemen opleveren. De 
informatiepositie kan verder sterk genoemd worden omdat het om verstrekkende 
bevoegdheden gaat. Zo kunnen ook persoonlijke gegevens en bescheiden van de 
notaris onderzocht worden. Dit geldt ook voor informatie die onder geheimhou-
dingsplicht van de notaris valt.
Een beperking voor de informatiepositie is dat de bevoegdheden slechts 
ingezet kunnen worden naar aanleiding van een ingediende klacht. Voor het aanto-
nen van de betrokkenheid van een notaris bij vastgoedcriminaliteit is de voorzitter 
dan ook afhankelijk van het initiatief  van een ander. 
6.11 Accountancy: de voorzitter van de NIVRA/NOvAA
6.11.1 Informatiebevoegdheden
De voorzitters van de NIVRA en de NOvAA hebben bevoegdheden toebedeeld 
gekregen in het kader van de tuchtrechtprocedure. Op grond van artikel 22 lid 2 
418 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 27.
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Wtra kunnen zij een klacht indienen bij de tuchtrechter, de Accountantskamer, inge-
val zij op de hoogte raken van een accountant die veroordeeld is voor een strafbaar 
feit en dit feit raakt aan de werkzaamheden die een accountant verricht.419 Tevens 
kunnen de voorzitters om een voorlopige voorziening verzoeken indien jegens een 
accountant een ernstig vermoeden is gerezen van handelen of  nalaten in strijd met 
de tuchtrechtelijke norm en daardoor zwaarwegende openbare belangen in het 
geding zijn (artikel 41 Wtra).
De regering heeft de klachtbevoegdheid toegelicht door aan te sluiten bij 
de wettelijke taakomschrijving van de beroepsorganisaties waartoe mede behoort de 
zorg voor de eer van de stand van de accountants.420 De Wtra regelt echter niet op 
welke wijze de voorzitter op de hoogte kan raken van een veroordeling of  op grond 
waarvan hij een vermoeden kan baseren dat gehandeld is in strijd met een tuchtrech-
telijke norm. Hij beschikt niet over informatiebevoegdheden.
6.11.2 Informatiepositie
Omdat wettelijke bevoegdheden voor de voorzitters ontbreken, kunnen accountants 
niet gedwongen worden inlichtingen, gegevens of  bescheiden te verstrekken die 
gebruikt kunnen worden ten behoeve van een tuchtrechtelijke procedure. Het vor-
deren van informatie zonder een wettelijke bevoegdheid waarop dit gebaseerd kan 
worden, zou in strijd zijn met het legaliteitsbeginsel. Accountants zouden informatie 
vrijwillig kunnen verstrekken, vragen hiernaar staat vrij, maar informatie die onder 
hun geheimhoudingsplicht valt, mogen zij niet verstrekken. Wel kan het bestuur 
informatie uit openbare bronnen vergaren. De wetenschap van de voorzitters over 
de betrokkenheid van accountants bij vastgoedfraude is dan ook afhankelijk van 
toevalligheden. Hun toezichthoudende taak lijkt dan ook weinig te kunnen bijdragen 
aan het achterhalen van de betrokkenheid van accountants bij vastgoedcriminaliteit.
419 Ook buiten dergelijke omstandigheden kan de voorzitter een ontvankelijke klacht indienen, aangezien 
deze bevoegdheid aan een ieder toekomt (zie uitgebreid hoofdstuk 10). 
420 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 3, p. 5. In deze passage van de memorie van toelichting wordt 
gedoeld op de bevoegdheid van de voorzitters om een tuchtzaak aanhangig te maken nadat een klacht 
behandeld is door de klachtencommissie. Aanvankelijk werd in het wetsvoorstel een onderscheid 
gemaakt tussen werkzaamheden die niet tot de kerntaken van accountants behoren, over welke klachten 
een klachtencommissie bevoegd zou zijn om te oordelen, en de kerntaken van accountants, over welke 
klachten de tuchtrechter bevoegd zou zijn om te oordelen. Dit uitgangspunt is later verlaten, waardoor 
klachten over alle werkzaamheden aan de tuchtrechter voorgelegd kunnen worden. Dit neemt niet weg 
dat de expliciete klachtbevoegdheid voor de voorzitters gehandhaafd is gebleven, zij het dat het gekop-
peld is aan strafrechtelijke veroordelingen en het verzoeken om een voorlopige voorziening, waardoor 
de aangehaalde passage uit de memorie van toelichting mijns inziens ook toegepast worden op de hui-
dige klachtbevoegdheid van de voorzitters.
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6.12 Schematische samenvatting interne organen
In de onderstaande tabel wordt weergegeven op welke regeling de handhavings-
bevoegdheden van de interne organen berusten en in hoeverre zij vertrouwelijke 
informatie mogen achterhalen.
Handhavingsorgaan: Bevoegdheidsgrondslag: Vertrouwelijke 
informatie 
vergaren:
Bestuur NOvA Advocatenwet Nee
Deken Verordening op de 
administratie en de financiële 
integriteit
Ja
Bestuur KNB Wna Ja
Vz. Kamer v.h. notariaat Wna Ja
Vz. NIVRA/NOvAA Wtra Nee
B) Externe organen
De externe organen zijn buiten de beroepsorganisaties georganiseerd. De orga-
nen zijn geselecteerd omdat zij bevoegdheden hebben die betrekking hebben op 
werkzaamheden van de vrije beroepsbeoefenaren waarbij integriteitsschendingen 
gepleegd kunnen worden (zie §5.7). Het doel van hun bevoegdheidsuitoefening ver-
schilt, maar wordt in ieder geval onder omstandigheden geraakt door de problema-
tiek van integriteitsschendingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector.
De systematiek is hetzelfde als bij de hierboven besproken organen. Steeds 
komt aan de orde: de wettelijke regeling waarop de handhavingsbevoegdheden 
berusten, het doel van die regeling, de handhavingsbevoegdheden, de vraag of  aan 
de uitoefening hiervan medewerking moet worden verleend door de vrije beroeps-
beoefenaar en of  met de bevoegdheidsuitoefening de geheimhoudingsplicht door-
broken kan worden. Aan de hand van deze vragen ga ik na of  het desbetreffende 
handhavingsorgaan bruikbare informatie kan achterhalen met het oog op de in dit 
onderzoek centraal staande problematiek.
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6.13 Bureau Financieel Toezicht
6.13.1 Inleiding
Het toezicht van het Bureau Financieel Toezicht (hierna: BFT) richt zich op verschil-
lende terreinen, waarvan er voor dit onderzoek twee relevant zijn: het toezicht dat op 
grond van de Wna uitgeoefend wordt op notarissen en het toezicht dat op grond van 
de Wwft uitgeoefend wordt op advocaten, notarissen en accountants. 
6.13.2 Informatiebevoegdheden Wet op het notarisambt
Vóór de wijziging van de Wet op het notarisambt (hierna: Wna) die in 2012 in wer-
king is getreden, waren de medewerkers van het BFT bevoegd tot het houden van 
financieel toezicht op notarissen. Door de wetswijziging is dit uitgebreid naar alge-
meen toezicht op de naleving van de gehele Wna en de daarop gebaseerde regelge-
ving.421 De regering noemt in de memorie van toelichting in dit verband expliciet 
de controle op de integriteit van de notaris.422 Het doel van het BFT-toezicht is het 
voorkomen van normschendingen. Tevens dient het als voorfase voor de tuchtrech-
telijke handhaving van deze normen, in geval van een constatering van een norm-
schending.423
Anders dan onder de vigeur van de oude Wna, kunnen door het bestuur van 
het BFT personen worden aangewezen die belast zijn met het houden van toezicht. 
Zij kunnen aangemerkt worden als toezichthouders in de zin van de Awb en bezitten 
derhalve de Awb-toezichtsbevoegdheden. Deze bevoegdheden zijn reeds bespro-
ken in §6.2.3, waarnaar hier wordt verwezen. In aanvulling daarop geldt een uitge-
breidere inzagebevoegdheid. Ook de persoonlijke gegevens en bescheiden kunnen 
worden ingezien, voor zover deze betrekking hebben op de persoonlijke financiële 
administratie van de notaris.
6.13.3 Informatiepositie Wet op het notarisambt
In beginsel is een ieder op grond van artikel 5:20 lid 1 Awb verplicht medewerking 
te verlenen aan een toezichthouder in de zin van de Awb. Hierop wordt een uitzon-
dering gemaakt voor de personen die uit hoofde van hun beroep of  op grond van 
de wet een geheimhoudingsplicht hebben, zoals notarissen (artikel 5:20 lid 2 Awb). 
Zij kunnen zich op een verschoningsrecht beroepen. In de Wna, een lex specialis ten 
421 Artikel 110 Wna.
422 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 1. 
423 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 4, p. 3.
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opzichte van de Awb, is echter voor het BFT-toezicht een uitzondering gemaakt op 
de geheimhoudingsplicht van een notaris (artikel 111a lid 3 Wna). Deze bepaling 
heeft voorrang op het Awb-verschoningsrecht, wat met zich brengt dat een notaris 
door de BFT-toezichthouder verplicht kan worden aan hem vertrouwelijke cliëntge-
gevens te verstrekken.
Overigens meen ik dat de geheimhoudingsplicht van een notaris onder het 
regime van de oude Wna ook doorbroken werd door de uitoefening van de bevoegd-
heden van het BFT in het kader van financieel toezicht. In dit verband functioneer-
den de toezichthouders van het BFT niet als toezichthouder in de zin van de Awb 
en konden de notarissen zich niet op grond van de Awb op een verschoningsrecht 
beroepen. Op grond van de Wna kon ten behoeve van het financiële toezicht een 
notaris verplicht worden inzage te verschaffen en afschrift te verstrekken van zijn 
financiële en administratieve stukken (artikel 112 lid 2 Wna-oud). Ook moest een 
notaris jaarlijks de jaarcijfers en een accountantsrapport bij het BFT indienen (artikel 
112 lid 1 Wna-oud). Deze verplichtingen waren gebaseerd op specifieke bevoegdhe-
den waardoor de algemene notariële geheimhoudingsplicht doorbroken werd. 
Gezien het doel waarmee de bevoegdheden zijn toegekend, de controle op de nale-
ving van de Wna en de daarop gebaseerde normen, waarin tevens normen zijn ver-
vat over de integriteit van notarissen, kunnen deze ook gebruikt worden om de 
betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit te achterhalen. De beschikbare bevoegdhe-
den zijn verstrekkend, zo kunnen ook persoonlijke gegevens en bescheiden van de 
notaris worden onderzocht. De notariële geheimhoudingsplicht vormt voor dit toe-
zicht geen belemmering.
6.13.4 Informatiebevoegdheden Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme
Het BFT, en daar werkzame medewerkers zijn bij ministeriële regeling aangewezen 
als toezichthouders met betrekking tot de naleving door advocaten, notarissen en 
accountants van de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van terro-
risme (hierna: Wwft).424 Opvallend is dat hier de bevoegdheidstoekenning niet op 
dezelfde wijze is georganiseerd als in de Wna, terwijl het wel om dezelfde toezicht-
houdende instantie gaat. Op grond van de Wna zijn uitsluitend de medewerkers de 
dragers van de toezichtsbevoegdheden en niet het BFT zelf. De benadering die de 
424 Besluit aanwijzing toezichthouders Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme, 
18 juli 2008, Stcrt. 25 juli 2008, 142, p. 19. De bestuursrechtelijke sanctiebevoegdheden (dwangsom en 
bestuurlijke boete) die op grond van de Wwft ingezet kunnen worden, gelden niet ten aanzien van deze 
beroepsbeoefenaren. Zij zijn uitgezonderd in het tweede lid van de artikelen 26 en 27 Wwft omdat aan 
ze tuchtrechtspraak onderworpen zijn.
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wetgever in de Wna heeft gekozen, lijkt mij juist omdat deze past in de staatsrech-
telijke systematiek waarin bevoegdheden worden toegekend aan een orgaan en niet 
aan de publiekrechtelijke rechtspersoon waarvan dat orgaan onderdeel vormt.
Met de Wwft wordt beoogd witwasactiviteiten te voorkomen en te bestrij-
den. Dit wordt gedaan door de kanalen waarlangs het witwasproces zich voltrekt, 
te beschermen tegen misbruik voor criminele doeleinden. Voor deze vrije beroeps-
beoefenaren heeft dit tot gevolg dat zij cliëntenonderzoek moeten verrichten en 
ongebruikelijke transacties moeten melden (zie §5.5.2.5). 
Het toezicht op het handelen van deze beroepsbeoefenaren wordt uitgeoe-
fend door medewerkers van het BFT.425 Door het ministeriële aanwijzingsbesluit zijn 
zij aan te merken als toezichthouders in de zin van de Awb (artikel 24 lid 4 Wwft jo 
5:11 Awb). Dit brengt met zich dat zij beschikken over de toezichtsbevoegdheden 
van afdeling 5.2 van de Awb en dat hun handelen genormeerd wordt door de bepa-
lingen uit deze afdeling (§6.2.3). De ruimere inzagebevoegdheid die voor het Wna-
toezicht op notarissen geldt, in de zin dat de privéadministratie van de notaris kan 
worden ingezien, is niet op het Wwft-toezicht van toepassing. De persoonlijke gege-
vens en bescheiden van de beroepsbeoefenaar kunnen daarom niet worden gebruikt 
voor het toezicht op de naleving van de Wwft.
6.13.5 Informatiepositie Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme
In beginsel is een ieder op grond van artikel 5:20 lid 1 Awb verplicht medewerking 
te verlenen aan een toezichthouder in de zin van de Awb. Hierop wordt een uitzon-
dering gemaakt voor de personen die uit hoofde van hun beroep of  op grond van 
de wet een geheimhoudingsplicht hebben, zoals advocaten, notarissen en accoun-
tants (artikel 5:20 lid 2 Awb). Zij kunnen zich op een verschoningsrecht beroepen. 
Dit verschoningsrecht vormde vóór de wetswijziging een aanzienlijke beperking in 
de mogelijkheden van het BFT om toezicht uit te oefenen op deze beroepsbeoefe-
naren.426 Het inzicht in de naleving van de verplichtingen van het Wwft voor vrije 
beroepsbeoefenaren valt moeilijk te verkrijgen zonder inzage in cliëntgegevens.
De problematiek die zich voordeed kan geïllustreerd worden aan de hand van de 
volgende twee zaken. In een tuchtrechtzaak waarin geklaagd werd over een advo-
caat427 oordeelde het hof  van discipline dat een advocaat antwoord moest geven 
425 Als toezichthouder zijn aangewezen: de werknemer van het BFT met de functie van directeur, toezicht-
houder, beleidsmedewerker, handhavingsfunctionaris, informatieanalist en de personen die waarnemer 
zijn van deze werknemers (artikel 1 lid 1 aanhef  en onder c Besluit Wwft).
426 Aldus ook Evaluatiecommissie Bureau Financieel Toezicht, Toezicht en Inzicht. Een helder denkraam, p. 20, 
2009.
427 Hof  van discipline 11 september 2009, nr. 5364.
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op vragen over de naleving van de Wwft, in de vorm van bijvoorbeeld cliënt-
acceptatieprocedures, dossieropbouw, interne controlemaatregelen en trainingen 
van het personeel. Hij mocht zich echter op zijn geheimhoudingsplicht beroepen 
als de vraag van de toezichthouder betrekking had op concrete cliëntgegevens. In 
deze zaak betrof  dit fiscale dossiers. De verlangde gegevens vielen volgens het 
Hof  onder de geheimhoudingsverplichting van de advocaat omdat zij terugge-
voerd konden worden op individuele cliënten en hun financiële toestand die aan 
de betrokken advocaat waren toevertrouwd in zijn hoedanigheid als advocaat. De 
geheimhoudingsplicht van het BFT maakt dit volgens het hof  niet anders. 
In dezelfde lijn is de uitspraak van het Amsterdamse Gerechtshof  in een notariële 
tuchtrechtzaak.428 Het Gerechtshof  kwam tot het oordeel dat de notaris in kwestie 
de gevorderde inlichtingen niet behoefde te verstrekken door zich te beroepen op 
zijn geheimhoudingsplicht. Volgens het Gerechtshof  kan het belang van de waar-
heidsvinding in uitzonderlijke gevallen prevaleren boven de geheimhoudingsplicht, 
maar leidde de afweging van belangen niet tot de gevolgtrekking dat de notaris 
gehouden is de door het BFT gevorderde inlichtingen te verstrekken.
De recente wijziging van de Wwft moet aan deze problematiek een einde maken. De 
wet is gewijzigd naar aanleiding van een wijziging van de Wna. De wijziging behelst 
een doorbreking van de geheimhoudingsplicht van notarissen ten behoeve van het 
Wwft-toezicht. Voor advocaten en accountants geldt deze wijziging niet.429 Zij kun-
nen zich dan ook op het Awb-verschoningsrecht beroepen en kunnen niet gedwon-
gen worden informatie prijs te geven die valt onder hun geheimhoudingsplicht.
De toezichtsbevoegdheden dienen ingezet te worden ter controle op de naleving 
van de verplichting om ongebruikelijke transacties te melden en de identiteit van 
de cliënt en die van de uiteindelijke belanghebbende vast te stellen. Hiermee dient 
onder meer witwassen aangepakt te worden. Op grond van deze doelomschrijving, 
die verband houdt met de problematiek van vastgoedcriminaliteit, zou de conclusie 
getrokken kunnen worden dat het gebruik van de bevoegdheden een belangrijke 
bijdrage zou kunnen leveren aan het achterhalen van de betrokkenheid van vrije 
beroepsbeoefenaren bij vastgoedcriminaliteit.
Deze conclusie behoeft nuancering met betrekking tot advocaten en nota-
rissen. In §5.5.2.5 kwam reeds aan de orde dat een deel van hun diensten niet onder 
het bereik van de Wwft valt, namelijk de werkzaamheden die betrekking hebben 
op het bepalen van de rechtspositie van de cliënt, diens vertegenwoordiging en 
verdediging in rechte, het geven van advies voor, tijdens en na een rechtsgeding 
428 Hof  Amsterdam 25 oktober 2007, LJN BB6708.
429 Er is thans een wetsvoorstel aanhangig waarin het toezicht op de naleving door advocaten van de Wwft 
in handen van een college van toezicht wordt gesteld.
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of  het geven van advies over het instellen of  vermijden van een rechtsgeding. De 
achtergrond van deze vrijstelling is het Europeesrechtelijke beginsel van legal privi-
lege, op grond waarvan de vertrouwelijke communicatie tussen een advocaat en zijn 
c liënt juridisch beschermd moet worden. In §5.5.2.5 kwam tevens aan de orde dat 
bij de restrictieve interpretatie van de Nederlandse wetgever van ‘het bepalen van 
de rechtspositie’ vraagtekens geplaatst kunnen worden. In Nederland valt alleen het 
eerste verkennende gesprek tussen een advocaat of  notaris en zijn cliënt hieronder. 
Juridische adviezen vallen hier niet onder. Desalniettemin valt een aanzienlijk deel 
van de werkzaamheden van de advocaat onder de vrijstelling van de Wwft en zijn 
zij hierover derhalve niet meldplichtig. Voor notarissen ligt dit anders, omdat zij niet 
beschikken over een procesbevoegdheid. Voor hen valt dan ook slechts het eerste 
verkennende gesprek met de cliënt onder de vrijstelling.
Werkzaamheden die wél onder het bereik van de Wwft vallen, zijn fiscale 
adviezen, adviezen over fusies en overnames, en aan- en verkoop van onroerend 
goed en ondernemingen. Ten aanzien van deze werkzaamheden kan het BFT-toe-
zicht waardevol zijn aangezien deze diensten witwasgevoelig zijn en dus verband 
zouden kunnen houden met vastgoedcriminaliteit.
Voorts moet nog een belangrijke nuancering gemaakt worden. De informa-
tiepositie van het BFT is vooral sterk ten aanzien van notarissen omdat hun geheim-
houdingsplicht in dit kader doorbroken is. Voor advocaten en accountants geldt dit 
niet. De mogelijkheden van het BFT om hun betrokkenheid bij vastgoedcriminali-
teit te achterhalen, zijn dan ook beperkt.
6.14 Autoriteit Financiële Markten 
6.14.1 Bevoegdheden
Het toezicht van de Autoriteit Financiële Markten (hierna: AFM) is gericht op de 
naleving van de normen van de Wta door accountantsorganisaties en de daar werk-
zame externe accountants. Om een wettelijke controle te mogen verrichten met als 
doel een accountantsverklaring af  te geven, is op grond van de Wet toezicht accoun-
tantsorganisaties (hierna: Wta) een vergunning van de AFM nodig. Eén van de eisen 
waaraan een accountantsorganisatie moet voldoen is dat de externe accountants die 
aan die organisatie verbonden zijn, voldoen aan de eisen van vakbekwaamheid, onaf-
hankelijkheid, objectiviteit en integriteit. 
Het toezicht van de AFM op accountantsorganisaties en de daaraan ver-
bonden externe accountants is gericht op de wettelijke controles die zij verrichten. 
Niet alle werkzaamheden van accountants vallen dan ook onder het toezicht van de 
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AFM. Het toezicht bestaat uit een jaarlijkse self  assessment die accountantsorganisaties 
moeten verrichten, bestaande uit een vragenlijst die ingevuld moet worden en aan de 
AFM verstrekt moet worden. Daarnaast kunnen incidenten voor de AFM aanleiding 
vormen voor het houden van incidenteel toezicht.430
Voor het uitoefenen van het toezicht zijn door de AFM toezichthouders in 
de zin van de Awb aangewezen (artikel 49 Wta). Uit dien hoofde beschikken zij dan 
ook over de toezichtsbevoegdheden van afdeling 5.2 Awb (§6.2.3).431 
De AFM en de daaraan verbonden toezichthouders hebben de bevoegdheid 
om van een ieder inlichtingen te vorderen. Voor de AFM zelf  berust deze bevoegd-
heid op artikel 51 Wta. De wetgever achtte artikel 5:16 Awb in dit opzicht te beperkt 
omdat op grond daarvan de bevoegdheid om inlichtingen te vorderen uitsluitend 
aan de bij de AFM werkzame toezichthouder toekomt. De inlichtingen zouden ook 
gevorderd moeten kunnen worden door de AFM zelf, zonder de medewerking van 
een aangewezen toezichthouder.432 
6.14.2 Informatiepositie
Een ieder is verplicht zijn medewerking te verlenen aan de toezichthouders van de 
AFM en de AFM zelf. Om dit te bewerkstelligen voor de bevoegdheid van de AFM 
zelf  om inlichtingen te vorderen is artikel 5:20 Awb van overeenkomstige toepas-
sing verklaard. Het verschoningsrecht van artikel 5:20 lid 2 Awb maakt echter dat de 
AFM, of  de daar werkzame toezichthouders, geen beschikking kunnen krijgen tot 
vertrouwelijke informatie die de accountant tot zijn beschikking heeft gekregen bij 
de uitvoering van een wettelijke controle.
Vanwege het ruim omschreven doel van het toezicht – controle op de naleving van 
de eisen op het gebied van vakbekwaamheid, objectiviteit en integriteit van accoun-
tants - kunnen verschillende soorten informatie achterhaald worden. Door de 
geheimhoudingsplicht van accountants en het in de Awb vervatte verschoningsrecht 
430 <http://www.afm.nl/marktpartijen/default.ashx?DocumentId=4281>
431 Met uitzondering van artikel 5:18 Awb (monsterneming) en 5:19 Awb (onderzoek vervoersmiddelen) 
omdat de wetgever deze bevoegdheden niet relevant achtte (artikel 50 Wta; Kamerstukken II 2003/04, 29 
658, nr. 3, p. 67).
432 Kamerstukken II 29 658, nr. 3, p. 67-68. De bevoegdheid wordt toegekend aan de AFM als zodanig en 
niet aan een orgaan van de AFM. Dit duidt er op dat de AFM als stichting zélf  als bestuursorgaan wordt 
aangemerkt. Dit sluit aan bij het rechtspersonenrecht waarin de rechtspersoon de drager van rechten en 
plichten is. De memorie van toelichting bevestigt deze opvatting. Te lezen valt: ‘Dit artikel is opgenomen 
om ervoor te zorgen dat de toezichthouder als bestuursorgaan (curs. AvdB) steeds inlichtingen van een 
ieder kan vragen (...)’ (Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 67). Op basis van het organisatorisch 
stelsel van de rechtspersoon dient dan bepaald te worden wie de bevoegdheid uitoefent. Binnen de AFM 
zal dit het bestuur van de AFM zijn, dat deze bevoegdheid uiteraard kan mandateren aan individuele 
medewerkers. 
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is de AFM echter beperkt in het achterhalen van de betrokkenheid van accountants 
bij vastgoedcriminaliteit.
6.15 Officier van Justitie
6.15.1 Inleiding
De Officier van Justitie (hierna: OvJ) heeft een centrale rol in de opsporing van straf-
bare feiten. Hij geeft leiding aan het opsporingsonderzoek (artikel 132a Sv). Het kan 
zijn dat hij ook feitelijk het onderzoek uitvoert, hij heeft een algemene opsporings-
bevoegdheid (artikel 141 onder a Sv), maar zijn betrokkenheid bestaat doorgaans uit 
het geven van bevelen aan de overige personen die met opsporing belast zijn (artikel 
148 lid 2 Sv). In de praktijk geschiedt de opsporing slechts incidenteel door hem per-
soonlijk.433 Tevens kan de OvJ ter voorbereiding van de opsporing een verkennend 
onderzoek vorderen (artikel 126gg Sv) en een strafrechtelijk financieel onderzoek 
(hierna: sfo) gelasten met het oog op het ontnemen van wederrechtelijk verkregen 
voordeel (artikel 126 Sv). Daarnaast is de CIE-OvJ verantwoordelijk voor de taak-
uitoefening van de Criminele Inlichtingen Eenheid (hierna: CIE) (artikel 1 onder 
g Regeling criminele inlichtingen eenheden). In deze verschillende stadia van het 
strafrechtelijk onderzoek beschikt de OvJ over specifieke bevoegdheden op grond 
waarvan hij informatie over gepleegde en te plegen strafbare feiten kan achterhalen. 
6.15.2 Bevoegdheden Criminele Inlichtingen Eenheid
Elk politiekorps beschikt over een Criminele Inlichtingen Eenheid (hierna: CIE). 
Het handelen van een CIE valt onder het gezag van het Openbaar Ministerie. Spe-
cifiek verantwoordelijk is een OvJ, de CIE-OvJ, die als zodanig is aangewezen. De 
CIE verzamelt, registreert en analyseert informatie over strafbare feiten en verdach-
ten. Ter uitvoering van haar taak raadpleegt de CIE openbare bronnen en afgesloten 
en lopende opsporingsonderzoeken. Er zijn geen bevoegdheden om gesloten bron-
nen te raadplegen. Een belangrijke informatiebron voor de CIE wordt gevormd 
door informanten, dat wil zeggen personen die anoniem aan de politie informatie 
verstrekken. De CIE heeft dan ook een sterke informatiepositie. Een probleem is 
echter dat de betrouwbaarheid van CIE-gegevens niet met zekerheid kan worden 
vastgesteld. 
433 D.H. de Jong & G. Knigge, Teksten Strafvordering, Deventer: Kluwer 2005, p. 22.
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6.15.3 Bevoegdheden verkennend onderzoek
Omdat het verkennend onderzoek niet onder het opsporingsonderzoek valt (pre-
opsporingsfase), heeft de OvJ in deze fase geen opsporingsbevoegdheden. De wet 
regelt niet welke bevoegdheden ingezet kunnen worden ten behoeve van een ver-
kennend onderzoek. Gedacht moet worden aan het vastleggen, vergelijken en ana-
lyseren van persoonsgegevens uit open bronnen, politieregisters of  gegevens die 
vrijwillig zijn verstrekt door particulieren.434 Deze informatie wordt vastgelegd in 
een tijdelijk politieregister. Artikel 9 Wet bescherming persoonsgegevens bepaalt dat 
persoonsgegevens niet verder verwerkt mogen worden indien de wijze van verwer-
king onverenigbaar is met de doeleinden waarvoor de gegevens zijn verkregen. Deze 
bepaling hoeft echter niet in de weg te staan aan het verwerken van persoonsgege-
vens uit openbare registers ten behoeve van een verkennend onderzoek, aangezien 
de OvJ kan bepalen dat artikel 9 lid 1 Wbp niet van toepassing is op bepaalde open-
bare registers (artikel 126 gg lid 2 Sv). 
6.15.4 Bevoegdheden opsporingsonderzoek
Het opsporingsonderzoek (onderdeel van het voorbereidend onderzoek) kan ten 
eerste plaatsvinden op basis van een redelijk vermoeden dat een strafbaar feit is 
gepleegd (zie §6.3). Ten tweede kan het geschieden op basis van een redelijk vermoe-
den dat in georganiseerd verband ernstige misdrijven worden geraamd of  gepleegd. 
Het doel van een opsporingsonderzoek is het nemen van strafrechtelijke beslissin-
gen. Het onderzoek moet zich dan ook richten op de beantwoording van de vragen 
van de artikelen 348 en 350 Sv. De bevoegdheden die hiervoor in het leven geroepen 
zijn, mogen uitsluitend met het oog op dit doel ingezet worden.
Op grond van het Wetboek van Strafvordering beschikken opsporingsamb-
tenaren over bevoegdheden die kunnen worden ingezet om criminele vastgoedacti-
viteiten van vrije beroepsbeoefenaren aan het licht te brengen. Te denken valt aan de 
inbeslagneming (artikel 94 Sv), het doorzoeken van plaatsen (artikel 96c Sv) en het 
vastleggen en onderzoeken van gegevens die op een gegevensdrager zijn opgeslagen 
of  vastgelegd (artikel 125i en 125j Sv). Daarnaast beschikken opsporingsambtenaren 
in bepaalde gevallen over bijzondere opsporingsbevoegdheden. De wet maakt voor 
de inzet van deze bevoegdheden onderscheid in de verdenking van gepleegde mis-
drijven of  ernstige misdrijven of  een gepleegd of  beraamd misdrijf  in georganiseerd 
verband. Het gaat om de bevoegdheden observatie (126g en 126o Sv), het stelselma-
tig inwinnen van informatie (126j en 126 qa Sv), pseudo-koop en -dienstverlening 
(126q Sv), infiltratie (126h en 126 p Sv), het betreden van besloten plaatsen (m.u.v. 
434 ‘T. Blom’ 2011 (T&C Sv), aant. bij artikel 126gg, Deventer: Kluwer 2011.
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woningen) (126k en 126r Sv), het opnemen van vertrouwelijke informatie (126l en 
126s Sv) en de telefoontap en het opvragen van verkeersgegevens (126m, 126n, 126t 
en 126u Sv). 
6.15.5 Bevoegdheden strafrechtelijk financieel onderzoek
Het strafrechtelijk financieel onderzoek (hierna: sfo) is gericht op de vaststelling van 
het door de verdachte wederrechtelijk verkregen voordeel, met het oog op de ont-
nemingsactie op grond van artikel 36a Sr. Een sfo kan worden ingesteld tegen een 
verdachte, na een machtiging van de rechter-commissaris, op vordering van de OvJ 
die met de opsporing van het strafbare feit is belast (artikel 126 lid 3 Sv). De OvJ is 
de centrale autoriteit in het sfo en moet richting geven aan de omvang, intensiteit en 
duur van het onderzoek.435 
Aangezien binnen de vastgoedsector grote bedragen omgaan, en er bij vast-
goedcriminaliteit dientengevolge snel sprake zal zijn van wederrechtelijk verkregen 
voordeel, ligt het voor de hand dat gepoogd wordt het wederrechtelijk verkregen 
voordeel te ontnemen. Illustratief  is de Klimopzaak, de mega-fraude met vastgoed 
van Bouwfonds en Philips Pensioenfonds, waarin bij verschillende (ex-)verdach-
ten financieel voordeel van een grote omvang is ontnomen. Een voorbeeld is dhr. 
Hilders, een vastgoedmagnaat die smeergeld betaald zou hebben aan de voormalig 
directeur van het Philips Pensioenfonds, die een bedrag van 12,5 miljoen euro aan 
het OM heeft moeten betalen.436 En dhr. Remmers, die werd verdacht van valsheid 
in geschrift en witwassen in één van de grote vastgoedprojecten, heeft een bedrag 
van 660.000 euro betaald aan het OM.437
Zoals in hoofdstuk 5 is beschreven, en ook uit de Klimopzaak naar voren 
is gekomen, kunnen vrije beroepsbeoefenaren door criminele personen of  organi-
saties die zich bezighouden met vastgoedcriminaliteit ingezet worden om dit illegale 
vermogen wit te wassen. Mogelijk komen deze beroepsbeoefenaren dan ook in het 
vizier tijdens het sfo naar de vastgoedcriminaliteitverdachte.
Hun betrokkenheid kan ook op een andere wijze aan het licht komen. Het 
sfo is weliswaar niet primair gericht op de opsporing van strafbare feiten, maar kan 
daartoe wel mede dienen. Het sfo zal zich tevens richten op de bron van de finan-
ciële opbrengsten en de relatie tussen de bron en de opbrengsten. Hierbij kunnen 
ook andere vormen van vastgoedcriminaliteit aan het licht komen, zoals valsheid in 
geschrift of  deelname aan een criminele organisatie, waarbij mogelijk vrije beroeps-
beoefenaren betrokken zijn. 
435 Doorenbos 1997, p. 43.
436 <http://www.om.nl/actueel-0/strafzaken/vastgoedfraude/>.
437 <http://www.om.nl/actueel-0/strafzaken/vastgoedfraude/@154135/transactie_in/>.
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De opsporingsambtenaren die het sfo uitvoeren, ontlenen aan het Wetboek 
van strafvordering een aantal specifieke bevoegdheden, op rechterlijke machtiging, 
waarmee zij inzicht kunnen krijgen in de vermogenspositie van de verdachte (artikel 
126a Sv). Zij kunnen bij iedereen schriftelijke, zoals bank- en giroafschriften, en 
mondelinge informatie vorderen. Ook kan een ieder verplicht worden aan te geven 
of, en zo ja welke, vermogensbestanddelen hij onder zich heeft of  heeft gehad, 
welke toebehoren of  hebben toebehoord aan degene tegen wie het onderzoek is 
gericht. Zo kan achterhaald worden of  de onderzochte persoon over rekeningen 
beschikt of  heeft beschikt bij banken en beleggingsinstellingen.438 Deze bevoegdhe-
den kunnen vanwege het nemo tenetur-beginsel niet uitgeoefend worden ten opzichte 
van de onderzochte persoon zelf  (artikel 126a lid 2 Sv).
6.15.6 Informatiepositie: verschoningsrecht
Een beperking in de mogelijkheden om in het strafrechtelijk onderzoek informatie 
te vergaren over de betrokkenheid van advocaten en notarissen wordt gevormd door 
het verschoningsrecht. Samen met de arts en de geestelijke worden zij beschouwd 
als het ‘klassiek kwartet van verschoningsgerechtigden’.439 Bij accountants ligt dit 
anders: zij kunnen zich niet op het strafrechtelijke verschoningsrecht beroepen. 
Als een advocaat of  notaris als getuige in het gerechtelijk vooronderzoek 
wordt opgeroepen door de rechter-commissaris kan hij zich ingevolge artikel 218 
Sv verschonen vanwege zijn geheimhoudingsplicht. Zijn verschoningsrecht ziet vol-
gens deze bepaling op ‘hetgeen waarvan de wetenschap aan hem als zoodanig is toe-
vertrouwd’. Dit verschoningsrecht heeft in de opsporingsfase ook zijn werking bij 
de inbeslagneming door opsporingsambtenaren (artikel 98 lid 1 Sv),440 in de zin dat 
brieven of  andere geschriften die onder de geheimhoudingsplicht van advocaten en 
notarissen vallen niet in beslag genomen mogen worden zonder de toestemming van 
de verschoningsgerechtigde. Ook bij een doorzoeking door opsporingsambtenaren 
moet de geheimhoudingsplicht gerespecteerd worden (artikel 98 lid 2 Sv). Voor 
zover informatie die onder het bereik van het verschoningsrecht valt, terechtkomt in 
een proces-verbaal of  dat andere voorwerpen die onder de geheimhouding van de 
beroepsbeoefenaar vallen in beslag genomen zijn, moeten deze worden vernietigd.
Ook in een sfo heeft het verschoningsrecht zijn werking. In beginsel kan, 
wanneer de advocaat of  notaris verdachte is, de OvJ conservatoir voordeelsbeslag 
leggen op het wederrechtelijk verkregen voordeel (artikel 126b Sv). Een beperking 
geldt echter voor de brieven en geschriften die onder de geheimhoudingsplicht van 
438 ‘V. Mul’ 2011 (T&C Sv), aant. 2 bij artikel 126a Sv, Deventer: Kluwer 2011.
439 HR 13 januari 2006, RvdW 2006, 82 (concl. A-G P.J. Wattel).
440 Artikel 96a lid 3 Sv voor de misdrijven waar een voorlopige hechtenis op staat. 
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de beroepsbeoefenaar vallen; deze mogen niet in beslag worden genomen (artikel 
126d jo 98 lid 1 Sv). Voorts kan de OvJ een huiszoeking ter beslaglegging doen op 
plaatsen waar hij meer inzicht kan krijgen in de vermogenspositie van die persoon 
of  waar zich wederrechtelijk verkregen voordeel bevindt (artikel 126b Sv). Wederom 
stelt het verschoningsrecht beperkingen aan deze bevoegdheid: de doorzoeking 
vindt alleen plaats, tenzij de verschoningsgerechtigde hiervoor toestemming geeft, 
voor zover dit kan geschieden zonder schending van de geheimhoudingsplicht en 
zich niet uitstrekt tot andere brieven of  geschriften dan die welke het voorwerp van 
het strafbare feit uitmaken of  tot het begaan daarvan gediend hebben (artikel 126d 
jo 98 lid 2 Sv).
6.15.7 Afgeleid verschoningsrecht
Als iemand gegevens van een advocaat of  notaris verkrijgt die onder diens verscho-
ningsrecht vallen, en de verkrijging vindt plaats in het kader van de uitoefening van 
werkzaamheden van de advocaat of  notaris, heeft diegene met betrekking tot die 
gegevens een afgeleid verschoningsrecht.441 Dit geldt bijvoorbeeld voor de secreta-
resse of  een student-stagiaire. Een afgeleid verschoningsrecht wordt aangenomen 
omdat het oorspronkelijke verschoningsrecht anders eenvoudig uitgehold zou kun-
nen worden.
Een afgeleid verschoningsrecht kan ook worden aangenomen als een advo-
caat of  notaris een andere deskundige inschakelt om hem in een bepaalde zaak bij-
stand te verlenen. Via deze weg kunnen accountants onder omstandigheden zich 
onthouden van de verplichting om informatie te verstrekken. 
In een zaak waarin de FIOD-ECD bij de accountant stukken in beslag nam die 
onder het verschoningsrecht van de advocaat vielen, hadden deze stukken volgens 
de Hoge Raad niet zonder toestemming van de cliënt in beslag genomen mogen 
worden. De Hoge Raad neemt hierbij in aanmerking dat de aard en de complexiteit 
van zaken die aan een advocaat worden toevertrouwd, kunnen meebrengen dat de 
advocaat een deskundige derde inschakelt, om zo over de vereiste deskundigheid 
te beschikken welke hij zelf  niet heeft. Omdat de deskundige bij de uitvoering van 
zijn opdracht zo nodig kennis moet kunnen nemen van bepaalde gegevens en stuk-
ken ten aanzien waarvan de plicht tot geheimhouding voor de advocaat geldt, acht 
de Hoge Raad in dit opzicht een uitbreiding van diens geheimhoudingsplicht en 
verschoningsrecht geboden.442
441 Fernhout 2002, p.184-190 en de daar aangehaalde jurisprudentie.
442 HR 29 maart 1994, NJ 1994, 552.
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6.15.8 Object van verschoning
6.15.8.1 Wie bepaalt het object?
Voor het antwoord op de vraag wat het object van het verschoningsrecht is, is aller-
eerst van belang door wie moet worden vastgesteld of  bepaalde bescheiden onder 
het verschoningsrecht van de beroepsbeoefenaar vallen. Het uitgangspunt is dat 
in beginsel aan de verschoningsgerechtigde zelf  moet worden overgelaten of  de 
bescheiden door het verschoningsrecht beschermd worden.443 Dit standpunt gaat 
zelfs op wanneer de verschoningsgerechtigde zelf  ook verdachte is.444 En ook in 
de zaak waarin een gesloten envelop met inhoud aan een notaris in bewaring was 
gegeven, en waarvan de notaris de inhoud niet kon kennen, werd geoordeeld dat dit 
standpunt opgaat.445 
De rechter dient slechts marginaal te toetsen of  de beroepsbeoefenaar zich 
terecht op het verschoningsrecht beroept. De Hoge Raad oordeelde hierover in de 
civielrechtelijke Notaris Maas-zaak: 
‘Het hof  heeft geen onjuist criterium aangelegd door te oordelen dat de notaris 
het verschoningsrecht slechts kan worden ontzegd ‘wanneer buiten redelijke twij-
fel staat, dat met de gevraagde getuigenis niet wordt getreden in de vertrouwens-
sfeer van zijn ambt’, waarmee het hof  heeft willen aangeven dat de aard van het 
verschoningsrecht meebrengt dat de opgegeven vragen niet behoeven te worden 
beantwoord, zolang de rechter aan redelijke twijfel onderhevig acht of  die beant-
woording naar waarheid zou kunnen geschieden zonder dat geopenbaard wordt 
wat verborgen dient te blijven.’ 446
Dezelfde formulering hanteert de Hoge Raad in strafrechtelijke zaken, bijvoorbeeld 
in een zaak waarin van een notaris inzage gevorderd werd van gegevens over de 
verkoop en transport van een onroerende zaak die toebehoorde aan een belasting-
plichtige tegen wie een strafrechtelijk onderzoek liep in verband met het uitbetalen 
van zwarte lonen.447 
443 HR 18 december 1998, RvdW 1999, 2c, r.o. 3.5.3.
444 HR 10 oktober 1950, NJ 1951, 356.
445 HR 22 november 1991, NJ 1992, 315, r.o. 3.3.
446 HR 1 maart 1985, NJ 1986, 173, r.o. 3.5. Zie ook: HR 22 november 1991, NJ 1992, 315, r.o. 3.3; HR 25 
september 1992, NJ 1993 467, r.o 3.2; HR 11 maart 1994, NJ 1995, 3, r.o. 3.5.
447 HR 18 december 1998, NJ 2000, 341. Hetzelfde geldt voor advocaten, bijvoorbeeld in de zaak HR 12 
februari 2002, NJ 2002, 440.
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6.15.8.2 ‘Toevertrouwd’
Het verschoningsrecht heeft betrekking op de wetenschap die aan de beroepsbeoe-
fenaar als zodanig is toevertrouwd. Ook informatie die aan de beroepsbeoefenaar is 
verstrekt door derden, niet zijnde de cliënt, kan als zodanig aangemerkt worden.448
‘Toevertrouwd’ moet volgens Verburg ruimer opgevat worden dan in de 
spraakgebruikelijke zin. Hieronder kunnen ook waarnemingen en indrukken van 
de beroepsbeoefenaar vallen. Daarbij is het volgens Verburg niet van belang of  
de cliënt de bedoeling had om de wetenschap over te dragen. De grenzen van het 
verschoningsrecht zouden alsdan afhankelijk zijn van het toevallige inzicht van de 
c liënt, die vaak niet over dit inzicht zal beschikken.449 
Vranken stelt een extra voorwaarde, volgens hem moeten de gegevens ver-
trouwelijk van aard zijn.450 Dit lijkt mij op zichzelf  juist, met dien verstande dat de 
vertrouwelijkheid van de gegevens al snel moet worden aangenomen en er geen 
onderscheid mag worden gemaakt tussen vertrouwelijke en minder vertrouwelijke 
gegevens.451 Ook dient hierbij bedacht te worden dat een rechter, die een beroep 
op het verschoningsrecht marginaal dient te toetsen, al snel moet aannemen dat de 
gegevens vertrouwelijk van aard zijn. Verder is hier van belang dat, zoals Vranken 
ook opmerkt, niet eenvoudig valt vast te stellen wat al dan niet vertrouwelijk is. Zo 
zal de naam van de cliënt en het feit dat er contact is geweest doorgaans niet ver-
trouwelijk zijn, maar onder omstandigheden is denkbaar dat de cliënt redenen heeft 
anoniem te willen blijven.
In het kader van dit onderzoek is interessant na te gaan of  een advocaat of  notaris 
zich kan verschonen als hij betrokken is geweest bij de onderhandelingen over, het 
ontwerpen van en/of  het vastleggen van een overeenkomst over onroerend goed. 
De Hoge Raad heeft zich in civielrechtelijke zaken hierover een aantal keer gebogen 
en hij onderscheidt drie situaties: (i) vast staat dat partijen een overeenkomst hebben 
gesloten, (ii) één van de partijen stelt dat een overeenkomst is gesloten en (iii) de 
onderhandelingen hebben niet tot een overeenkomst geleid. 
In geval (i) en (ii) hebben de beroepsbeoefenaren geen verschoningsrecht 
ten aanzien van de uitleg en totstandkoming van de overeenkomst, voor zover het 
een geschil betreft tussen de partijen bij de overeenkomst.452 Ook als later een geschil 
ontstaat over de vraag of  de partijen tot een overeenkomst zijn gekomen, kan de 
448 HR 12 december 1958, NJ 1961, 270. 
449 Verburg 1985, p. 32-34.
450 J.B.M. Vranken, Het professionele (functionele) verschoningsrecht, (preadvies NJV), Zwolle: Tjeenk Willink 1986, 
p. 116-120.
451 HR 1 maart 1985, NJ 1986, 173.
452 HR 25 september 1992, NJ 1993, 467, r.o. 3.2, waar het een notaris betrof  en HR 12 december 1958, NJ 
1961, 270 waar het een advocaat betrof.
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notaris zich niet verschonen. Dit is anders als de mededelingen zijn gedaan in het 
vertrouwen dat ze geheim blijven tot de transactie is vastgelegd of  als de vastlegging 
uitblijft ten gevolge van de vertrouwelijke voorlichting van de notaris over de con-
sequenties van de transactie. De mededelingen kunnen alsdan onder de reikwijdte 
van het verschoningsrecht vallen. Hetzelfde geldt voor de situatie waarin de overeen-
stemming niet wordt vastgelegd omdat één van de partijen zich voor die tijd terug-
trekt.453 Voorts moet een uitzondering gemaakt worden voor de situatie waarin een 
overeenkomst is gesloten en een derde zich op het standpunt stelt dat hij als gevolg 
hiervan is benadeeld. De notaris kan zich dan slechts verschonen als de ‘transactie 
dan wel de feiten van belang voor de uitleg daarvan, hem zijn ‘toevertrouwd’ in 
de zin dat zij voor derden, in het bijzonder de derde die in het geding betrokken 
is, verborgen dienen te blijven’.454 Dat zal dan moeten blijken uit een uitdrukkelijk 
uitgesproken of  aannemelijk te achten verlangen van partijen. Dit ligt volgens de 
Hoge Raad niet voor de hand en hiervoor moeten dan ook duidelijke aanwijzingen 
aanwezig zijn. 
In geval (iii), dus als duidelijk is dat geen overeenkomst is gesloten, kan de 
beroepsbeoefenaar zich in beginsel verschonen.455 Dit ligt anders als het gaat om 
feiten die door de ene partij aan een notaris kenbaar zijn gemaakt, met de kennelijke 
bedoeling dat de notaris ze aan de andere partij zou doorgeven. Deze informatie is 
hem niet toevertrouwd en de notaris kan zich ten aanzien van die feiten niet op zijn 
verschoningsrecht beroepen.456 
6.15.8.3 ‘Als zodanig’
Voorts is van belang dat de wetenschap aan de beroepsbeoefenaar ‘als zodanig’ is 
toevertrouwd. In veel gevallen is evident dat de beroepsbeoefenaar als zodanig han-
delt, zoals een notaris die een akte opmaakt of  een advocaat die namens zijn cliënt 
procedeert. In andere gevallen is duidelijk dat de beroepsbeoefenaar niet als zoda-
nig handelt, bijvoorbeeld in de zaak waarin een advocaat weigerde dossiers aan de 
rechter-commissaris af  te geven, en waarin hij in die dossiers veelal werd aangemerkt 
als directeur van de vennootschappen waarop die dossiers betrekking hadden of  als 
‘protector of  trusts’.457 Er zijn ook situaties waarin niet duidelijk is of  het om werkzaam-
heden van de beroepsbeoefenaar als zodanig gaat. In dat verband worden vaak de 
453 HR 25 september 1992, NJ 1993, 467, r.o. 3.2 (Tomol/Van Eijck).
454 HR 11 maart 1994, NJ 1995, 3, r.o. 3.3 (Kilbarr).
455 HR 22 juni 1984, NJ 1985, 188, r.o. 3.5, waar het een advocaat betrof; HR 25 september 1992, NJ 1993, 
467, r.o. 3.2 (Tomol/Van Eijck), waar het een notaris betrof.
456 HR 13 januari 2006, NJ 2006, 480, r.o. 3.7.
457 HR 29 maart 1994, NJ 1994, 537, r.o. 6.2.5.
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fiscale advieswerkzaamheden van advocaten en notarissen genoemd. In het kader 
van dit onderzoek is dit een interessante kwestie omdat gebleken is dat vastgoedcri-
minaliteit vaak gepaard gaat met belastingfraude. 
In de literatuur zijn de meningen over dit onderwerp verdeeld. Melis/
Waaijer stellen zich ten aanzien van notarissen op het standpunt dat als een nota-
ris belastingadviezen geeft, hij die werkzaamheden alleen als notaris verricht voor 
zover het verstrekken van advies in directe relatie staat tot het handelen als notaris.458 
Kraans opvatting is enger en sluit aan bij de exclusiviteit van de werkzaamheden. 
Volgens hem geldt de geheimhoudingsplicht voor een notaris die als partijdig advi-
seur ingeschakeld wordt alleen voor zover voor de cliënt een noodzaak bestond om 
zich voor zijn belangenbehartiging tot een notaris te wenden. Verburg en Vranken 
interpreteren de eis ruimer. Volgens Verburg moet het gaan om de wetenschap die 
de beroepsbeoefenaar in het kader van zijn gebruikelijke werkzaamheden pleegt te 
verkrijgen.459 Vranken trekt de grens daar waar de samenhang met de beroepsuitoe-
fening wordt doorbroken.460
Ik sluit mij aan bij Verburg en Vranken. Naar mijn mening moet deze kwes-
tie bekeken worden in het licht van het belang dat aan het verschoningsrecht ten 
grondslag ligt. De Hoge Raad overwoog hierover:
‘Aan het verschoningsrecht ligt ten grondslag dat het maatschappelijk belang dat 
de waarheid in rechte aan het licht komt moet wijken voor het maatschappelijk 
belang dat een ieder zich vrijelijk en zonder vrees en openbaarmaking van het toe-
vertrouwde om bijstand en advies tot de verschoningsgerechtigde moet kunnen 
wenden.’461
Hieruit blijkt dat het verschoningsrecht aan advocaten en notarissen is toegekend 
in verband met hun vertrouwensfunctie. Voor het functioneren van het beroep - en 
daarmee, in groter verband, van de rechtsstaat - is het van belang dat rechtzoe-
kenden erop kunnen vertrouwen dat het besprokene niet openbaar gemaakt wordt. 
Als de eis van de hoedanigheid van advocaat of  notaris eng geïnterpreteerd wordt, 
zoals Kraan doet, komt dit de vertrouwelijkheid van de relatie tussen de beroeps-
beoefenaar en de cliënt mijns inziens niet ten goede. Het zal lang niet altijd dui-
delijk zijn wanneer sprake is van kernwerkzaamheden (exclusieve werkzaamheden) 
of  werkzaamheden die daarvan verder verwijderd zijn. Deze onduidelijkheid kan 
tot gevolg hebben dat cliënten er niet onvoorwaardelijk op kunnen vertrouwen dat 
458 Melis/Waaijer 2003 p. 230.
459 Verburg 1985, p. 32.
460 Vranken 1986, p. 117.
461 HR 1 maart 1985, NJ 1986, 173.
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het besprokene geheim blijft. Daarmee is niet alleen de concrete vertrouwensrelatie 
tussen de cliënt en de beroepsbeoefenaar in het geding, maar dit kan ook gevolgen 
hebben voor het vertrouwen in abstractere zin in de beroepsgroep als geheel.462 Dat 
vertrouwen wordt van belang geacht voor het functioneren van de rechtsstaat. Met 
het oog op deze achtergrond en belangen zou ik willen aansluiten bij de normale 
uitoefening van de functie. 
Ik kom op grond hiervan tot de conclusie dat ook het verstrekken van belastingad-
vies onder het verschoningsrecht van advocaten en notarissen zou moeten vallen,463 
te meer daar deze beroepsbeoefenaren hiervoor steeds meer ingeschakeld worden 
vanwege de steeds ingewikkelder wordende fiscale wet- en regelgeving. Deze werk-
zaamheden behoren dan ook steeds meer tot de normale werkzaamheden van deze 
beroepsbeoefenaren. De grens tussen een juridisch advies en een fiscaal advies is 
bovendien niet scherp, bijvoorbeeld omdat in een juridisch advies fiscale aspecten 
betrokken kunnen worden.464
De jurisprudentie over het afgeleide verschoningsrecht kan gebruikt wor-
den ter ondersteuning van mijn opvatting. Accountants kunnen zich op een afgeleid 
verschoningsrecht beroepen als zij door een advocaat of  notaris worden ingescha-
keld als een (fiscale) deskundige ten behoeve van de advisering van een cliënt van 
de advocaat of  notaris. Aangezien dit verschoningsrecht een afgeleide is van het 
oorspronkelijke (zelfstandige) verschoningsrecht van de advocaat of  notaris, moet 
aangenomen worden dat het afgeleide verschoningsrecht de reikwijdte van het zelf-
standige verschoningsrecht volgt. Zoals in §6.15.7 aan de orde is gekomen heeft 
de Hoge Raad een afgeleid verschoningsrecht aangenomen in een zaak waarin een 
accountant een fiscaal advies gaf. Dit kan alleen als deze werkzaamheden ook onder 
de reikwijdte van het oorspronkelijke verschoningsrecht vallen.
Wanneer aangenomen wordt dat het verschoningsrecht ziet op de wetenschap die 
in het kader van de normale beroepsuitoefening verkregen is, kan mijns inziens een 
beroepsbeoefenaar die, bewust of  onbewust, ingeschakeld wordt om strafbare feiten 
in de vastgoedsector mogelijk te maken, zich niet beroepen op het verschonings-
recht. Deze opvatting wordt veelal ook in de juridische literatuur verkondigd.465 Het 
mogelijk maken van strafbare feiten valt niet onder de normale uitoefening van het 
beroep; de beroepsbeoefenaar is er niet om zijn cliënten te helpen met criminele 
462 In gelijke zin: Hof  van Discipline 11 mei 1998, nr. 2550.
463 Anders: Stouten 2012, p. 189.
464 F.A.W. Bannier, ‘Het verschoningsrecht en de affaire Meijering’, NJB 2007/19, p. 1159-1163.
465 M.A. Wisselink, Beroepsgeheim, ambtsgeheim en verschoningsrecht, Deventer: Tjeenk Willink 1997, p. 30; Ver-
burg 1985, p. 36; Vranken 1986, p. 118; Melis & De Waaijer 2003, p. 232.
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activiteiten. Het verschoningsrecht is dan ook niet bedoeld voor situaties waarin 
een advocaat of  notaris gebruikt wordt als instrument voor het plegen van strafbare 
feiten. Het maatschappelijk belang dat gediend is met het verschoningsrecht kan in 
zo’n geval niet langer aanwezig worden geacht. Hetzelfde gaat op voor de situatie 
waarin de beroepsbeoefenaar zich passief  opstelt en zo de mogelijkheid creëert dat 
functioneel misbruik van hem gemaakt wordt. 
Vranken onderscheidt van het bovenstaande de situatie waarin de beroeps-
beoefenaar binnen de grenzen van het recht de gevolgen van eerder gepleegde straf-
bare feiten regelt. Als voorbeeld noemt hij de situatie waarin de beroepsbeoefenaar 
tracht voor zijn cliënt legaal zwart geld te witten. Volgens Vranken zal hij dan geen 
mededeling hoeven te doen over de oorsprong van het geld.466 De vraag is of  deze 
opvatting onder het huidige recht nog kan standhouden, nu witwassen sinds 2001 
als zelfstandig delict strafbaar is gesteld en een ruime delictsomschrijving kent (zie 
§5.5.2.3). Voor zover Vranken doelt op de situatie waarin een advocaat of  notaris 
behulpzaam is bij het besteedbaar maken van illegaal geld in de legale economie, 
acht ik het aannemelijk dat hij op grond hiervan strafbaar is. In voorkomend geval is 
mijns inziens dan ook geen sprake van de normale beroepsuitoefening. 
 
6.15.9 Uitzonderingen verschoningsrecht
6.15.9.1 Wettelijke uitzonderingen
Het verschoningsrecht is niet absoluut, hierop zijn uitzonderingen mogelijk. Het 
Wetboek van strafvordering geeft in het kader van de doorzoeking een uitzondering 
voor de brieven en geschriften die voorwerp van het strafbare feit uitmaken of  die 
tot het begaan daarvan gediend hebben (artikel 98 lid 2 Sv). Deze bescheiden vor-
men geen object van het verschoningsrecht en mogen in beslag genomen worden. 
Onder brieven en geschriften vallen ook computers.467 Dit kan ertoe leiden dat een 
hele computer in beslag genomen wordt omdat computerbestanden naar hun aard 
moeilijk op voorhand afzonderlijk onderzocht kunnen worden.468
Voor notarissen geldt sinds 2012 een extra wettelijke uitzondering op hun 
verschoningsrecht.469 Zij zijn verplicht gegevens te verstrekken over hun derden-
rekening aan een opsporingsambtenaar, OvJ of  rechter-commissaris die deze vor-
dert uit hoofde van de uitoefening van een bevoegdheid op grond van het Wetboek 
466 Vranken 1986, p. 118.
467 HR 20 februari 2007, LJN AZ3564.
468 HR 20 februari 2007, LJN AZ3564.
469 Stb. 2011, 557. 
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van strafvordering.470 De aanleiding om deze uitzondering in de Wna op te nemen 
wordt gevormd door de illegale activiteiten die rond de handel in onroerend goed 
ontplooid worden.471 De derdenrekening van een notaris wordt veelvuldig gebruikt 
voor de afwikkeling van onroerendgoedtransacties. Omdat de opsporing van finan-
cieel-economische criminaliteit gekenmerkt wordt door het volgen van geldstromen 
tussen partijen is het van belang dat inzicht gekregen wordt in de herkomst en de 
bestemming van geld waarmee bepaalde transacties worden gefinancierd.472 Het ver-
schoningsrecht van de notaris vormde in dit opzicht dan ook een beletsel voor het 
verkrijgen van deze informatie.
De wetgever heeft de wetswijziging niet aangegrepen om ook een uitzonde-
ring te maken voor informatie over de derdenrekening van advocaten. De regering 
heeft aangekondigd dit onderwerp te betrekken bij een naderende hervorming van 
het toezicht op de advocatuur.473 
6.15.9.2 Buitenwettelijke uitzondering
Naast de wettelijke uitzonderingen is door de Hoge Raad een buitenwettelijke uit-
zonderingsgrond erkend. De toepasselijkheid van deze uitzondering is afhankelijk 
van de omstandigheden van het individuele geval en kan zich voordoen als deze 
‘zeer uitzonderlijk’ zijn. De Hoge Raad formuleerde dit als volgt: 
‘Evenwel laten zich zeer uitzonderlijke omstandigheden denken waarin het belang 
dat de waarheid aan het licht komt – ook ten aanzien van datgene waarvan de 
wetenschap aan de in art. 98 Sv bedoelde personen als zodanig is toevertrouwd – 
meebrengt dat de onder 4.1.2 bedoelde schending (van het beroepsgeheim van de 
betrokken advocaat – AvdB) mag plaatsvinden.’474 
Het enkele feit dat de advocaat als verdachte werd aangemerkt, achtte de Hoge Raad 
niet toereikend om het verschoningsrecht te doorbreken. Dat kan anders zijn, aldus 
de Hoge Raad, bij de verdenking van een ernstig strafbaar feit, zoals het vormen 
van een crimineel samenwerkingsverband van een advocaat met bepaalde cliënten.475 
Voor een geslaagd beroep op zeer uitzonderlijke omstandigheden gelden zware 
470 Artikel 25 lid 9 Wna.
471 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 1.
472 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 3-4.
473 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 9.
474 HR 14 oktober 1986, NJ 1987, 490, r.o. 4.1.3. In deze zaak was de advocaat bij wie de huiszoeking 
plaatsvond zelf  tevens verdachte. 
475 HR 19 februari 2002, NJ 2002, 439, r.o. 3.3; 14 juni 2005, LJN AT4418, NJ 2005, 353, r.o. 4.4.
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motiveringseisen,476 waarover de rechter zich een eigen, zelfstandig oordeel moet 
vormen.477 In een zaak die bij de rechtbank Utrecht voorlag, werd door de recht-
bank geen uitzondering op het verschoningsrecht aanwezig geacht. De notarissen 
in kwestie hadden vermoedelijk valselijk een akte opgemaakt en hadden onjuiste 
belastingaangifte gedaan. Volgens de rechtbank stond in die zaak onvoldoende vast 
dat de notarissen zich hiermee opzettelijk – al dan niet in voorwaardelijke zin – had-
den beziggehouden. Het enkele feit dat dit denkbaar is, rechtvaardigt volgens de 
rechtbank bij het ontbreken van voldoende concrete aanwijzingen niet dat het ver-
schoningsrecht wordt doorbroken ten behoeve van de waarheidsvinding.478
Voor de mogelijkheden om een uitzondering te maken op het verschonings-
recht zijn voor dit onderzoek vooral de arresten van 14 juni 2005479 en 30 oktober 
2007 relevant.480 Beide hebben betrekking op vastgoedcriminaliteit. 
In de eerste zaak ging het om een advocaat die werd verdacht van het vervalsen 
van bescheiden, te weten (delen van) een privéadministratie, bedrijfsadministraties, 
taxatierapporten en/of  notariële akten, of  in ieder geval opzettelijk gebruik had 
gemaakt van die valse stukken. Ook zou hij verhuld of  verborgen hebben wat de 
werkelijke aard en herkomst van geld en woningen was en wie de rechthebbenden 
waren.481 De Hoge Raad kwalificeerde deze omstandigheden als zeer uitzonderlijk, 
met als gevolg dat het belang van de waarheidsvinding in deze zaak zwaarder werd 
geacht dan het belang dat gediend is met het verschoningsrecht. De Hoge Raad 
betrok in zijn oordeel de aard van de strafbare feiten, de omstandigheid dat de 
inbeslaggenomen stukken tevens als bewijs gebruikt konden worden in strafpro-
cedure tegen de medeverdachten en dat de som geld die witgewassen zou zijn zeer 
groot was. 
In de tweede zaak ging het om de veronderstelde betrokkenheid van een nota-
ris bij ABC-transacties. De notaris zou meegewerkt hebben aan vele transacties 
waarbij panden gelegen in probleemwijken in Rotterdam, vaak in slechte staat van 
onderhoud, op één dag tweemaal werden verkocht. De tussenliggende koper (‘B’) 
betrof  vermoedelijk steeds iemand zonder vermogen of  inkomen, wonende het 
buitenland. Vermoedelijk geschiedde de betaling niet door B zelf, die als stroman 
beschouwd werd, maar door twee verdachten en kwamen de winsten aan die ver-
dachten ten goede. De notaris in kwestie werd verdacht van (het medeplegen of  
medeplichtigheid aan) de strafbare feiten valsheid in geschrift, het opnemen van 
476 HR 9 mei 2006, NJ 2006, 622.
477 HR 15 mei 2007, NJ 2007, 300.
478 Rb. Utrecht 30 juli 2010, LJN BN8673.
479 14 juni 2005, LJN AT4418, NJ 2005, 353. Zie ook: HR 30 november 1999, NJ 2002, 438; HR 18 juni 
2002, NJ 2003, 621.
480 HR 30 oktober 2007, LJN BA5615.
481 De strafbare feiten waarvan hij verdacht werd waren: witwassen en van valsheid in geschrifte in een 
notariële akte, dan wel van het medeplegen van en/of  behulpzaam zijn aan die feiten.
160
HOOFDSTUK 6
een valse opgave in een authentieke akte, het doen van onvolledige en/of  onjuiste 
belastingaangifte en deelname aan een criminele organisatie die het plegen van deze 
misdrijven als oogmerk heeft. De door de rechter-commissaris in beslag genomen 
bescheiden betroffen akten van levering, hypotheekakten, notariële volmachten en 
dossiers over de panden. De Hoge Raad nam ook in deze zaak de aanwezigheid van 
zeer bijzondere omstandigheden aan. Hierbij nam de Hoge Raad in aanmerking dat 
a) de geldstromen ter zake van de ABC-transacties via de derdengeldrekening van 
de notaris waren gelopen, b) dat er een zwaarwegend onderzoeksbelang bestond 
dat zich ook uitstrekte tot de medeverdachten en c) dat deze belangen niet op een 
andere, minder ingrijpende wijze konden worden gediend dan doordat het verscho-
ningsrecht daarvoor moest wijken. Ten aanzien van dit laatste punt achtte de Hoge 
Raad van belang dat vanwege de aard van de strafbare feiten niet met uit openbare 
bronnen verkregen gegevens of  bescheiden kon worden volstaan.
Een aantal van de in deze zaken in beslag genomen bescheiden maakte voorwerp 
uit van het strafbare feit of  diende tot het begaan daarvan. Dit geeft aanleiding voor 
de vraag naar de verhouding tussen artikel 98 lid 2 Sv en de hierboven beschreven 
mogelijkheid om het verschoningsrecht te beperken vanwege zeer uitzonderlijke 
omstandigheden. Volgens artikel 98 lid 2 Sv worden bescheiden die voorwerp uit-
maken van het strafbare feit, of  dienen tot het begaan daarvan, niet beschermd door 
het verschoningsrecht. Als gegevens niet tot het object van het verschoningsrecht 
behoren, wordt strikt genomen niet toegekomen aan de vraag of  sprake is van een 
situatie waarin een uitzondering op het verschoningsrecht gerechtvaardigd is.482 De 
Hoge Raad redeneert evenwel niet volgens deze wijze. In de eerstgenoemde zaak 
stelde hij hierover:
‘(…) dat hier sprake was van zeer uitzonderlijke omstandigheden waarbij het belang 
van de waarheidsvinding prevaleert boven het verschoningsrecht. In een zodanig 
geval is immers de bevoegdheid tot doorzoeking en inbeslagneming niet beperkt 
tot brieven of  geschriften die het voorwerp van het strafbare feit uitmaken of  tot 
het begaan daarvan hebben gediend, zodat de vraag of  de geschriften een zodanig 
karakter hebben niet relevant is.’483
De Hoge Raad redeneert dus andersom: hij kwam niet toe aan de vraag of  de gevor-
derde bescheiden vielen in de categorie van artikel 98 lid 2 Sv, omdat reeds zeer 
uitzonderlijk omstandigheden konden worden aangenomen.484 Deze benadering 
heeft praktische voordelen. Wanneer het kantoor van een advocaat of  notaris wordt 
482 Aldus ook de AG in deze zaak. 
483 R.o. 5.2. 
484 Zie hiervoor ook: HR 30 november 1999, NJ 2002, 438; HR 18 juni 2002, NJ 2003, 621. 
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doorzocht ter inbeslagneming van zaken die zich daar bevinden, zal dikwijls niet op 
voorhand duidelijk zijn of  er bescheiden bestaan en of  die zich lenen voor inbeslag-
neming. Op dat moment zal nog niet duidelijk zijn of  de aangetroffen stukken onder 
de reikwijdte van artikel 98 lid 2 Sv vallen. Wanneer de feiten en omstandigheden 
van dat concrete geval echter zodanig ernstig zijn - bijvoorbeeld de vermoedelijke 
betrokkenheid van een advocaat of  notaris bij een organisatie die zich toelegt op 
vastgoedcriminaliteit - dat het belang van de waarheidsvinding zou moeten prevale-
ren boven het belang van het verschoningsrecht, is het praktisch het verschonings-
recht ten aanzien van alle bescheiden die als bewijs kunnen dienen, op te heffen. 
De huiszoeking dient dan door de rechter-commissaris te geschieden en het is dan 
niet aan de verschoningsgerechtigde om te bepalen of  en zo ja welke stukken al 
dan niet onder zijn verschoningsrecht vallen. Dit oordeel komt toe aan de rechter-
commissaris, bij advocaten wordt dit bij voorkeur in gezamenlijk overleg met de 
deken gedaan.485 Na inbeslagneming kan blijken dat dergelijke stukken voorwerp 
uitmaken van het strafbare feit en ook op die grond niet onder de bescherming van 
het verschoningsrecht vallen.486
6.15.10 Informatiepositie samenvattend
De OvJ heeft een centrale rol in het verkennend onderzoek, het opsporingsonder-
zoek en het sfo. In het verkennend onderzoek baseert hij zich op open bronnen. 
Die kunnen inzicht geven in de betrokkenheid van een beroepsbeoefenaar bij vast-
goedcriminaliteit, maar het is onwaarschijnlijk dat zij als zelfstandige bron de (ver-
moedelijke) betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit kunnen onderbouwen. In het 
opsporingsonderzoek heeft hij vergaande specifieke bevoegdheden die waardevolle 
informatie kunnen opleveren over de betrokkenheid van een advocaat, notaris of  
accountant bij vastgoedcriminaliteit. In een sfo kunnen vergaande bevoegdheden 
ingezet worden die inzicht geven in de vermogenspositie van de verdachte. 
In de opsporings- en sfo-fase kan een verdachte advocaat of  notaris zich 
beroepen op zijn verschoningsrecht, hetgeen een aanzienlijke inperking inhoudt op 
de mogelijkheden om informatie te achterhalen. Accountants hebben geen straf-
rechtelijk verschoningsrecht, ten aanzien van hen is de informatiepositie van de OvJ 
dan ook sterker. 
485 HR 30 november 1999, NJ 2002, 438, r.o. 5.2.2.
486 Deze benadering laat overigens onverlet dat ook wanneer zich geen zeer uitzonderlijke omstandigheden 
voordoen, artikel 98 lid 2 Sv in beeld kan komen. Een en ander zal afhankelijk zijn van de aard en ernst 
van de strafbare feiten en de overige omstandigheden van het geval. De Hoge Raad heeft hierover 
geoordeeld dat het antwoord op de vraag wanneer omstandigheden zich als zodanig laten aanmerken, 
niet in een algemene regel kan worden samengevat (HR 30 oktober 2007, LJN BA5615, r.o. 4.3).
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De mogelijkheden om het verschoningsrecht van advocaten en notaris te 
doorbreken zouden een bijdrage kunnen leveren aan het versterken van de infor-
matiepositie. De betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit zou aangemerkt kunnen 
worden als een zeer uitzonderlijke omstandigheid waarin het belang dat de waarheid 
aan het licht komt zwaarder weegt dan het verschoningsrecht. De opheffing van het 
verschoningsrecht in een concreet geval kan gemotiveerd worden aan de hand van 
het belang van de aanpak van vastgoedcriminaliteit en dat van goed functionerende 
vrije beroepsgroepen (hoofdstuk 1). Gezien de jurisprudentie van de Hoge Raad 
hierover kan dit kans van slagen hebben, hoewel de concrete uitkomst zal afhangen 
van de omstandigheden van het geval.
6.16 Belastinginspecteur of  -ontvanger 
6.16.1 Bevoegdheden Algemene wet inzake rijksbelastingen en Invorderingswet 1990
De belastinginspecteur is ingevolge de Algemene wet inzake rijksbelastingen (hierna: 
Awr) bevoegd inzake de aangifte van rijksbelasting (artikel 6 Awr) en de vaststelling 
van de belastingaanslagen (artikel 11 Awr). Tevens draagt hij zorg voor de basisre-
gistratie inkomen waarin inkomensgegevens zijn opgenomen (artikel 21a-k Awr). 
De belastingontvanger is op grond van de Invorderingswet 1990 (hierna: Iw 1990) 
belast met de inning van rijksbelastingen (artikel 3 Iw 1990).
De belastinginspecteur en -ontvanger zijn geen toezichthouders in de zin 
van de Awb. Ter uitvoering van hun taken hebben zij op grond van de Awr en de 
Iw 1990 verschillende bevoegdheden om informatie van belastingplichtigen te vor-
deren. Zo kunnen zij om boeken, bescheiden en andere gegevensdragers verzoeken. 
Tevens kunnen zij een identiteitsbewijs verlangen (artikel 47 Awr en 58 Iw 1990). De 
informatieverplichtingen hebben betrekking op veel verschillende soorten informa-
tie omdat voor de belastingheffing verschillende aspecten van iemands persoonlijke 
leven van belang zijn. Als de gevraagde informatie op zichzelf  specifieke betekenis 
kan hebben voor de belastingheffing van de betrokken belastingplichtige wordt in 
de jurisprudentie een voldoende belang voor de vordering om informatie aangeno-
men.487
De belastinginspecteur kan ook werkgevers, banken en anderen, voor zover 
zij administratieplichtigen zijn, verplichten informatie te verstrekken over werkne-
mers, rekeninghouders en andere derden (artikel 53 Awr). Ook advocaten, notaris-
sen en accountants dienen informatie bij te houden over derden voor zover die 
487 G.J. Zwenne, G. Bolle & A.W. Duthler, ‘Privacyregulering, belasting en sociale zekerheid’, in: J.M.A. 
Berkvens & J.E.J. Prins, Privacyregulering in theorie en praktijk, Deventer: Kluwer 2007, p. 144, en de daar 
aangehaalde jurisprudentie.
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informatie betrekking heeft op de eigen belastingheffing van het eigen bedrijf, zelf-
standig beroep of  de eigen werkzaamheid. 
6.16.2 Informatiepositie: verschoningsrecht
Alle belastingplichtigen zijn verplicht hun medewerking te verlenen aan de belas-
tinginspecteur of  -ontvanger, in de zin dat zij de gegevens en inlichtingen duidelijk, 
stellig en zonder voorbehoud moeten verstrekken (artikel 49 Awr en 60 Iw 1990). 
De Awr kent geen uitzonderingen op de medewerkingsplicht met betrekking tot het 
verschaffen van inlichtingen ten behoeve van de eigen heffing of  inning (artikel 47 
Awr en 61 Iw 1990). Advocaten, notarissen en accountants kunnen zich dan ook in 
het kader van hun eigen belastingheffing en –inning niet onttrekken aan het toezicht 
van de belastingsinspecteur- of  ontvanger met een beroep op een verschoningsrecht 
(artikel 51 Awr en 61 Iw 1990). 
Voor zover het gaat om het verstrekken van informatie ten behoeve van de 
belastingheffing of  –inning van derden bestaat er wel een verschoningsrecht. Bekle-
ders van een geestelijk ambt, notarissen, advocaten, artsen en apothekers kunnen 
zich op grond van artikel 53a Awr of  artikel 63 Iw 1990 beroepen op de omstandig-
heid dat zij uit hoofde van hun stand, ambt of  beroep tot geheimhouding verplicht 
zijn en weigeren te voldoen aan de verplichtingen ten behoeve van de belastinghef-
fing van derden. De bepalingen laten gezien zijn bewoording (‘kunnen alleen (…) 
zich beroepen op de omstandigheid, dat zij uit hoofde van hun stand, ambt of  
beroep tot geheimhouding verplicht zijn’) geen ruimte voor andere personen die 
zich op een verschoningsrecht kunnen beroepen.488 
Accountants worden in deze bepalingen niet genoemd en kunnen zich 
hierop dan ook niet beroepen. Tot september 2005 konden zij zich beroepen op een 
informeel verschoningsrecht op grond van een mededeling van de staatssecretaris 
van Financiën.489 Het beleid van de staatssecretaris zag op inzage in aan cliënten ver-
strekte adviezen en met hen gevoerde correspondentie. Dit informele verschonings-
488 Zie ook: P. van der Wal, ‘Het wettelijk verschoningsrecht in belastingzaken’, WFR 2001, nr. 6428, p. 
421-422; J.A. Booij, ‘Fiscale due-diligence-rapporten niet meer veilig voor de fiscus? Een verhandeling 
over het verschoningsrecht’, Ondernemingsrecht 2000-3, p. 72; D.G. Barmentlo & J.M. van der Vegt, Ver-
schoningsrecht in belastingzaken, Deventer: Kluwer 2005, p. 23. Anders: J.J.M. Hertogs, ‘Vertegenwoordiging 
in het belastingrecht’ (Rapport van de Commissie ter bestudering van vertegenwoordiging in het belas-
tingrecht) , p. 68. De commissie gaat ervan uit dat het verschoningsrecht niet hoeft te berusten op een 
wettelijke bepaling maar ook afgeleid kan worden uit een algemeen geldend rechtsbeginsel.
489 Mededeling van de staatssecretaris van Financiën 5 januari 1994, nr. 10DGM4, VN 1994, p. 456.
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recht had zijn werking over de band van het vertrouwensbeginsel.490 Deze beleids-
regel is inmiddels ingetrokken omdat hij achterhaald is door het arrest van de Hoge 
Raad van 23 september 2005. Hierin overwoog de Hoge Raad dat
‘het tot de algemene beginselen van behoorlijk bestuur te rekenen beginsel van fair 
play zich ertegen verzet dat de inspecteur van zijn bevoegdheid ex artikel 47 van de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen gebruikmaakt om kennis te krijgen van rap-
porten en andere geschriften van derden voorzover zij ten doel hebben de fiscale 
positie van de belastingplichtige te belichten of  hem daaromtrent te adviseren.’491
Op grond van dit arrest komt accountants een verschoningsrecht toe in fiscale zaken. 
Het object van dit verschoningsrecht bestaat uit adviezen voor en correspondentie 
met cliënten. 
Wanneer documenten adviserend van aard zijn, is lastig te bepalen. Deze 
kwestie, die zich bij uitstek voordoet bij (fiscale) due diligence rapporten, kwam ook 
aan de orde in de bovengenoemde zaak. In geding was of  de belastinginspecteur 
inzage kon vorderen in een due diligence rapport. De advocaat-generaal meende dat 
een due diligence rapport in beginsel ter inzage moet worden gegeven omdat hij ‘in het 
algemeen, mede gezien zijn functie en benaming (rapport), intrinsiek voor een groot 
deel beschrijvend van aard’ is. Deze beschrijving wordt niet altijd gedeeld. Møller 
stelt dat de inhoud van een due diligence rapport afhankelijk is van de formulering van 
de opdracht. Hij meent evenwel dat een due diligence rapport per definitie adviserend 
van aard is aangezien het gaat om de advisering over mogelijke risico’s, doorgaans 
in het kader van een fusie. Het in kaart brengen van feiten is niet het doel van een 
due diligence rapport, de feiten dienen slechts ter onderbouwing of  als uitgangspunt 
van het te verstrekken advies, aldus Møller.492 Ook Booij plaatst zijn kanttekeningen. 
Volgens hem houdt het beschrijven van een bepaalde fiscale situatie vaak impliciet al 
een advies in.493 De Hoge Raad oordeelde dat het verschoningsrecht ook ingeroepen 
kan worden ten aanzien van geschriften die zijn opgesteld met het doel de fiscale 
positie van de belastingplichtige te belichten of  hem daaromtrent te adviseren. Dit 
gaat ook op voor de onderdelen van die geschriften die gegevens van feitelijke of  
beschrijvende aard bevatten. De resterende onderdelen, die niet op dat doel betrek-
490 De staatssecretaris is weliswaar niet bevoegd tot het opleggen van aanslagen voor de rijksbelastingen, 
deze bevoegdheid oefent de belastinginspecteur immers zelfstandig uit (gedeconcentreerde bevoegd-
heid). Dat laat onverlet dat de belastinginspecteur ondergeschikt is aan hem. Op grond van artikel 10:22 
lid 1 Awb kan de staatssecretaris dan ook instructies geven. Het vertrouwen is dan ook gewekt door een 
bevoegd orgaan.
491 HR 23 september 2005, BNB 2006/21.
492 L.H.E. Møller, ‘Hoe ver reikt het zogenoemde ‘informele verschoningsrecht’?’, WFR, 2005/6606, p. 7.
493 J.A. Booij, ‘Fiscale due diligence-rapporten niet meer veilig voor fiscus? Een verhandeling over verscho-
ningsrecht’, Ondernemingsrecht 2000-3, p. 73.
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king hebben, dienen desgevraagd wél te worden verstrekt. Indien nodig dient het 
document hiertoe te worden gesplitst of  geschoond.494
Ingevolge de Awr ziet het verschoningsrecht niet op boeken en bescheiden van een 
belastingplichtige die zich bij de verschoningsgerechtigde bevinden (artikel 48 Awr). 
Als bijvoorbeeld de jaarstukken van een belastingplichtige bij zijn advocaat liggen, 
zullen deze ter inzage gegeven moeten worden. Voor de beantwoording van de vraag 
naar het object van het fiscale verschoningsrecht is voorts van belang door wie moet 
worden vastgesteld of  een bepaald document onder het verschoningsrecht van de 
beroepsbeoefenaar valt. Zoals in §6.15.8.1 over het strafrechtelijke verschonings-
recht van advocaten en notarissen aan de orde kwam, moet dit in beginsel aan de 
verschoningsgerechtigde zelf  worden overgelaten. Het ligt voor de hand dat deze 
lijn ook gevolgd wordt ten aanzien van het fiscale verschoningsrecht.
6.16.3 Uitzonderingen verschoningsrecht
6.16.3.1 Wettelijke uitzondering
Recentelijk is in de Wna een belangrijke uitzondering op het fiscale verschonings-
recht van notarissen opgenomen.495 Omdat het verschoningsrecht vóór de wetswij-
ziging ook informatie over de notariële derdenrekening omvatte, kon in het fiscale 
onderzoek geen informatie betrokken worden over de financiële afwikkeling van een 
transactie. Daardoor kon de belastinginspecteur of  -ontvanger het verband tussen 
ingaande en uitgaande geldstromen niet leggen.496 De wetswijziging moet aan deze 
situatie een einde maken.
Op grond van artikel 25 lid 8 Wna is een notaris gehouden om desgevraagd 
bepaalde gegevens met betrekking tot de derdenrekening aan de belastinginspecteur 
of  –ontvanger te verstrekken. De wettelijke mogelijkheden zien op twee aankno-
pingspunten voor een informatieverzoek. Het eerste is de notariële transactie of  
handeling die heeft plaatsgevonden (onder a). Met dit informatieverzoek kunnen 
bijvoorbeeld de hoogte van het bedrag van de bijbehorende betalingen, de betrok-
ken bankrekeningnummers en de naam, het adres en de woonplaats bij de notaris 
opgevraagd worden. Een tweede aanknopingspunt zijn de betalingen van of  naar 
de derdenrekening. Mogelijk heeft de inspecteur of  de ontvanger kennis van een 
specifieke betaling, maar is hij onbekend met de aard van de betrokken notariële 
494 HR 23 september 2005, BNB 2006/21.
495 Deze wijziging is tezamen geïntroduceerd met de beperking op het notariële verschoningsrecht ten 
aanzien van de informatie die gevorderd wordt in het kader van opsporingsbevoegdheden (§6.15.9.1).
496 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 6.
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akte of  handeling, de betrokken bankrekeningnummers en de naam, het adres en 
de woonplaats van de betrokken (rechts)personen (onder b). Aan de hand van deze 
gegevens wordt hij beter in staat gesteld de betaling te duiden.497
Voor de mogelijkheden om vastgoedcriminaliteit te signaleren is dit een 
belangrijke uitzondering. Bij vastgoedtransacties wordt immers veelvuldig gebruik 
gemaakt van de derdenrekening van een notaris, bijvoorbeeld omdat daar de koop-
som op gestort wordt. 
6.16.3.2 Buitenwettelijke uitzondering
Op het strafrechtelijke verschoningsrecht kan een uitzondering gemaakt worden als 
zich zeer uitzonderlijke omstandigheden voordoen. Mij is hierover geen fiscaalrech-
telijke jurisprudentie bekend. De vraag is wat de betekenis is van de strafrechte-
lijke jurisprudentie over de uitzonderingen op het fiscale verschoningsrecht. In de 
besproken strafzaken maakt de Hoge Raad een belangenafweging tussen het belang 
van het verschoningsrecht en het belang van de waarheidsvinding, waarbij onder 
omstandigheden het laatstgenoemde belang zwaarder kan wegen. Mijns inziens kan 
deze jurisprudentie niet één op één toegepast worden op het fiscale verschonings-
recht. Weliswaar speelt het belang van de waarheidsvinding ook in fiscale zaken een 
rol, het beoogde doel van de waarheidsvinding verschilt echter. In strafzaken wordt 
een strafvorderlijk doel gediend en in fiscale zaken gaat het om het belang van de 
Nederlandse staat dat belastingverplichtingen worden nagekomen. Niet gezegd is 
dat de belangenafweging in fiscale zaken hetzelfde zal uitvallen. Onduidelijk is dan 
ook wanneer een uitzondering op het fiscale verschoningsrecht kan worden gemaakt 
vanwege zeer uitzonderlijke omstandigheden.
6.16.4 Informatiepositie samenvattend
De belastinginspecteur en -ontvanger beschikken over bevoegdheden waarmee zij 
veel verschillende informatie kunnen achterhalen. Met het fiscale toezicht kunnen 
transacties met een criminele achtergrond aan het licht worden gebracht. De infor-
matie die opkomt in het controleproces blijkt ook nogal eens de opmaat te vormen 
voor opsporing en vervolging van strafbare feiten.498 De informatie kan een bijdrage 
leveren aan het achterhalen van de betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren 
bij vastgoedcriminaliteit, te meer daar vastgoedcriminaliteit vaak gepaard gaat met 
belastingfraude.
497 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 11-12. 
498 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 2 en 6.
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Vanwege hun verschoningsrecht kunnen vrije beroepsbeoefenaren zich 
onthouden van het verschaffen van informatie over derden. De uitzondering die 
hierop gemaakt wordt voor gegevens over de derdenrekening van notarissen kan 
met het oog op de probleemstelling relevante informatie opleveren omdat de der-
denrekening ook gebruikt wordt voor vastgoedtransacties. Informatie over deze 
transacties en betalingen die via deze rekening verlopen, kunnen meer inzicht bieden 
in de betrokkenheid van de notaris in een bepaalde vastgoedfraudezaak. 
Mogelijk kan een uitzondering op het fiscale verschoningsrecht worden 
gemaakt in zeer uitzonderlijke omstandigheden. Bij gebrek aan jurisprudentie over 
deze strafrechtelijke uitzonderingsgrond is het de vraag in hoeverre deze grond 
toegepast kan worden ten aanzien van de informatieverzoeken van de belastingin-
specteur of  –ontvanger. Mogelijk kan dit als de beroepsbeoefenaar (vermoedelijk) 
betrokken is bij vastgoedcriminaliteit.
6.16.5 Bevoegdheden Registratiewet 1970
Notarissen zijn op grond van de Registratiewet 1970 verplicht om de akten die zij 
opmaken ter registratie aan te bieden aan de Belastingdienst. Registreren in de zin 
van deze wet houdt in dat de gehele of  gedeeltelijke inhoud van de akten vermeld 
wordt in de registers die de inspecteurs van de rijksbelastingdienst bijhouden (arti-
kel 1 Registratiewet 1970). De relatie tussen de belastinginspecteur en het notariaat 
komt overigens ook tot uiting in het notariële tuchtrecht, aangezien hij zitting heeft 
in de kamer voor het notariaat (artikel 94 lid 3 Wna). 
De minister van Financiën is op grond van de Registratiewet 1970 bevoegd 
om ambtenaren aan te wijzen die belast zijn met de controle op de naleving van de 
wet. Artikel 8 van de wet geeft hun een aantal bevoegdheden om hieraan uitvoering 
te geven. Zij kunnen inlichtingen en gegevens vorderen die zij nodig hebben om te 
beoordelen of  aan deze wet is voldaan. Ook kunnen zij daartoe inzage vorderen in 
de akten en registers die bij een notaris berusten en hiervan zo nodig afschrift of  
uittreksels maken of  stukken meenemen voor nader onderzoek (lid 1). Ingevolgde 
het vierde lid van deze bepaling zijn zij bevoegd toegang te krijgen tot de plaats, dit 
kan ook een woning zijn, waar de aktes en registers zich bevinden, indien nodig met 
behulp van de sterke arm.
6.16.6 Informatiepositie Registratiewet 1970
Notarissen zijn verplicht om hun medewerking te verlenen aan de bevoegdheden-
uitoefening op grond van de Registratiewet 1970 (artikel 8 Registratiewet 1970). De 
inlichtingen- en medewerkingsplicht die notarissen op grond van deze wet hebben, 
doorbreekt de notariële geheimhoudingsplicht. Omdat een verschoningsrecht ter 
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zake ontbreekt, kunnen zij zich in dit verband niet onttrekken aan de verplichting 
om de gegevens te verstrekken. Dit brengt met zich dat de belastinginspecteur op de 
hoogte is of  in ieder geval kan zijn van de inhoud van de notariële akten en deze kan 
gebruiken voor de belastingheffing. 
Deze informatie kan inzicht geven in eventuele betrokkenheid bij vastgoedcrimi-
naliteit. Als zelfstandige bron kan dit inzicht waarschijnlijk onvoldoende geboden 
worden omdat hiervoor ook inzicht nodig is in de financiële afwikkeling van transac-
ties en in de financiële verbanden tussen alle partijen. Bovendien wordt geen inzicht 
verschaft in de betrokkenheid van notarissen bij transacties die verband houden met 
vastgoedcriminaliteit waarbij geen akte vereist is.499
6.17 Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst - Economische controledienst
6.17.1 Bevoegdheden
In artikel 68 en 69 Awr zijn belastingdelicten als het onjuist of  onvolledig verstrekken 
van inlichtingen en het niet (op tijd) doen of  onjuist doen van een aangifte strafbaar 
gesteld. Als een controle-ambtenaar bij de uitoefening van zijn bevoegdheden op de 
hoogte raakt van dergelijke strafbare feiten kan de zaak worden overgedragen aan 
de Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst - Economische controledienst (hierna: 
FIOD-ECD). Deze dienst is belast de opsporing van fiscale misdrijven. 
De ambtenaren van de FIOD/ECD zijn benoemd tot algemeen opspo-
ringsambtenaar. De opsporingsbevoegdheden ontlenen zij aan de Awr en de Iw 
1990.500 Deze bevoegdheden strekken verder dan die van de belastinginspecteur of  
-ontvanger. Zij zijn bevoegd om voor inbeslagneming vatbare voorwerpen, dit zijn 
alle voorwerpen die kunnen dienen om de waarheid aan de dag te brengen of  om 
wederrechtelijk verkregen voordeel aan te tonen (artikel 94 Sv), in beslag te nemen 
(artikel 81 Awr). Ook kunnen zij elke plaats betreden voor zover dat nodig is voor 
de vervulling van hun taak (artikel 83 Awr). 
Voorts beschikken de ambtenaren, als algemene opsporingsambtenaren, 
ook over de ‘gewone’ opsporingsbevoegdheden die besproken zijn in §6.15.4 en 
kunnen zij bij de uitoefening van hun taak geweld gebruiken en een onderzoek aan 
de kleding van personen te vorderen (artikel 6 Wet bijzondere opsporingsdiensten). 
De gewone opsporingsbevoegdheden kunnen zij toepassen voor zover deze nodig 
zijn voor de eigen taakopdracht. Dat neemt niet weg dat de ambtenaren bij hun taak-
499 Kamerstukken II 2010/11, 32 700, nr. 3, p. 4.
500 Artikel 80 Awr en artikel 66 Iw 1990.
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uitoefening kunnen stuiten op commune delicten die weliswaar verband houden met 
de taakuitoefening van de FIOD/ECD maar daar buiten vallen. Dat laat zich goed 
denken bij de opsporing van belastingfraude in een vastgoedcriminaliteitzaak waar-
bij tevens andere misdrijven worden geconstateerd. Vanwege de algemene opspo-
ringsbevoegdheid heeft de FIOD/ECD in dat geval de mogelijkheid het onderzoek 
voort te zetten (artikel 3 onderdeel c Wet op de bijzondere opsporingsdiensten). 
6.17.2 Informatiepositie
De informatie die de ambtenaren van de FIOD-ECD kunnen achterhalen is interes-
sant met het oog op de problematiek die in dit onderzoek centraal staat. Vastgoed-
criminaliteit gaat namelijk vaak gepaard met belastingfraude. 
De informatiepositie ten aanzien van advocaten en notarissen is minder 
sterk dan die ten aanzien van accountants. Eerstgenoemden kunnen zich beroe-
pen op een verschoningsrecht. Voor notarissen geldt een belangrijke uitzondering 
voor gegevens die betrekking hebben op hun derdenrekening. Voorts kan ook een 
uitzondering gemaakt worden op het verschoningsrecht als zich zeer uitzonderlijke 
omstandigheden voordoen (§6.15.9.2)
6.18 Minister van Veiligheid en Justitie: controle op rechtspersonen
6.18.1 Bevoegdheden
De minister van Veiligheid en Justitie is op grond van de Wet controle op rechts-
personen501 bevoegd om doorlopend controle502 uit te oefenen op rechtspersonen. 
Het doel van de controle is het voorkomen en bestrijden van strafbare feiten die 
met rechtspersonen worden gepleegd. Tevens is het de bedoeling dat hiermee een 
bijdrage wordt geleverd aan het vergemakkelijken van de opsporing en vervolging 
van die strafbare feiten. De strafbare feiten die met de wet voorkomen en bestreden 
moeten worden, zijn van financieel-economische aard, zoals het gebruik van een 
501 Stb. 2010, 280.
502 Tot 2010 werd een systeem van preventief  toezicht gehanteerd dat gebaseerd was op de verklaring van 
geen bezwaar van de minister. De verklaring van geen bezwaar werd geweigerd als het gevaar bestond 
dat de vennootschap zou worden gebruikt voor ongeoorloofde doeleinden of  dat haar werkzaamheden 
zouden leiden tot benadeling van de schuldeisers. Dit systeem werkte niet goed, onder meer omdat het 
gekoppeld was aan een aantal formele handelingen (oprichting of  statutenwijziging) terwijl misbruik 
juist plaatsvindt bij het daadwerkelijk uitoefenen van (ondernemings)activiteiten. Ook bleek het preven-
tieve toezicht niet goed opgewassen te zijn tegen de inzet van stromannen zonder negatieve anteceden-
ten (Kamerstukken II 2008/09, 31 948, nr. 3, p. 2).
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rechtspersoon met het oog op het benadelen van zijn schuldeisers en financiering 
van terroristische organisaties en witwaspraktijken.503
De screeningen van rechtspersonen worden, namens de minister, verricht 
door de Dienst Justis, onderdeel van het ministerie van Veiligheid en Justitie. De 
Dienst Justis is gerechtigd om gegevens te putten uit andere overheidsbestanden. Dit 
kunnen verschillende informatiebronnen zijn, zoals het OM, de AFM, de Neder-
landsche Bank, de bijzondere opsporingsdiensten, de Belastingdienst en het han-
delsregister. Aan de hand van deze gegevens wordt een risicoanalyse gemaakt van 
mogelijk misbruik van rechtspersonen. De controle wordt uitgevoerd aan de hand 
van mutaties in de zogenoemde ‘sleutelgegevens’ van rechtspersonen. 
De gegevens uit de verschillende bronnen worden in hun onderlinge samen-
hang bezien en kunnen ertoe leiden dat de Dienst Justis een risicomelding doet aan 
een groep bestuursorganen met taken en bevoegdheden op het gebied van het finan-
cieel toezicht, de rechtshandhaving en de bestuurs- en strafrechtelijke handhaving 
van een aantal bijzondere wetten.504 Ook kan de Dienst Justis andere gegevens dan 
risicomeldingen verstrekken aan de zogenaamde ‘vaste gebruikers’ ten behoeve van 
het voorkomen en bestrijden van het misbruik van rechtspersonen (artikel 6 Wet 
controle op rechtspersonen).
Er kan een risicomelding worden gedaan als zich risicovolle omstandighe-
den voordoen. Deze kunnen bijvoorbeeld worden gevormd door de omstandigheid 
dat een rechtspersoon, of  de daarbij betrokken personen, criminele of  financiële 
antecedenten heeft. Ook kan meegewogen worden dat een rechtspersoon actief  is 
in een risicovolle sector. Ook de aanwezigheid van eerdere relevante antecedenten 
met betrekking tot die rechtspersoon in het informatiesysteem, kan leiden tot een 
risicomelding. De afnemers van de risicomelding kunnen van de melding gebruik 
maken ter uitoefening van hun handhavingstaak. Zij kunnen naar aanleiding hiervan 
bijvoorbeeld het toezicht op deze rechtspersoon intensiveren.
Het misbruik maken van rechtspersonen voor criminele doeleinden doet 
zich ook voor in de vastgoedsector. Een onderdeel van de vastgoedsector, de bouw-
sector, wordt voor de toepassing van de Wet controle op rechtspersonen als een 
risicovolle sector beschouwd.505 
503 Artikel 2 Wet controle op de rechtspersonen; Kamerstukken II 2008/09, 31 948, nr. 3, p. 2.
504 Nota van toelichting behorende bij Besluit controle op rechtspersonen, Stb. 2011, 180, p. 9. Krachtens 
artikel 5a Besluit controle rechtspersonen zijn dit: de AFM; De Nederlandsche Bank N.V.; het openbaar 
ministerie; de ministers van Financiën, van Infrastructuur en Milieu; Economische Zaken, Landbouw 
en Innovatie; Sociale Zaken en Werkgelegenheid en de bestuursorganen, bedoeld in artikel 1, onder f, 
van de Wet politiegegevens, ten behoeve van de gegevensverwerking door de politie en de Koninklijke 
marechaussee.
505 De andere risicovolle sectoren zijn blijkens de nota van toelichting behorende bij het Besluit controle op 
rechtspersonen (p. 11) de milieu-, landbouw- en visserijsector. In deze sectoren vindt significant meer 
misbruik van rechtspersonen plaats dan in andere sectoren.
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6.18.2 Informatiepositie
De Dienst Justis mag namens de minister uitsluitend informatie registreren die ver-
band houdt met het doel van de Wet controle op rechtspersonen. Het bereik van 
de gegevens die geregistreerd mogen worden is vrij ruim. Er mogen gegevens over 
een brede kring van personen worden geregistreerd, namelijk de oprichters, aandeel-
houders, commissarissen, leden – voor zover zij een bestuurlijke functie vervullen 
-, bestuurders, en vertegenwoordigers van de rechtspersoon.506 Ook gegevens over 
personen die formeel niet rechtstreeks betrokken zijn bij de rechtspersoon, maar het 
beleid (mede) kunnen bepalen, kunnen geregistreerd worden. Als het nodig is voor 
een analyse van het bestuurdersnetwerk van de rechtspersoon kunnen voorts gege-
vens geregistreerd worden over bijvoorbeeld echtgenoten en (klein)kinderen. Het 
Besluit controle op rechtspersonen werkt uit welk type gegevens verzameld kunnen 
worden. Het betreffen onder meer persoonsgegevens, (historische) bedrijfsgege-
vens, justitiële en strafvorderlijke gegevens, belastinggegevens en UWV-gegevens. 
De beperkingen van de mogelijkheden om informatie te achterhalen, wor-
den niet zo zeer veroorzaakt door de bevoegdheid om op grond van de Wet controle 
op rechtspersonen gegevens te vergaren. Deze bevoegdheid is ruim: zowel het aantal 
bronnen dat geraadpleegd kan worden is omvangrijk als de gegevens uit die bronnen 
die geregistreerd mogen worden. De beperkingen doen zich in een eerder stadium 
voor, bij de informatievergaring door de gegevensverstrekkers in eerste instantie. 
Deze grenzen zijn reeds aan bod gekomen in de bovenstaande paragrafen. Deze 
beperkingen werken door in het doorverstrekken van de gegevens aan de Dienst 
Justis en de registraties die op basis daarvan plaatsvinden.
Een beperking in de informatiepositie ten aanzien van centrale problematiek is dat 
deze slechts kan bestaan voor zover de beroepsbeoefenaar in verband kan wor-
den gebracht met een rechtspersoon. Het is niet ondenkbaar dat deze situatie zich 
voordoet. Het misbruik maken van rechtspersonen voor criminele doeleinden doet 
zich ook voor in de vastgoedsector. Voor het maken van misbruik kunnen de dien-
sten van vrije beroepsbeoefenaren ingeschakeld worden. Zo zijn er gevallen bekend 
van notarissen die onvoldoende doorvroegen bij het oprichten van vennootschap-
pen (§5.4.3). Denkbaar is ook dat vrije beroepsbeoefenaren ingezet worden in een 
rechtspersoon die criminele activiteiten verricht. De vrije beroepsbeoefenaren kun-
nen interessante partners zijn in dit verband vanwege de status die aan hun positie 
verbonden is en de schijn van bonafiditeit die dit met zich kan brengen (§1.1.3). De 
problematiek van integriteitsschendingen van vrije beroepsgroepen in de vastgoed-
sector sluit ook aan bij het doel van de doorlopende controle van rechtspersonen 
506 Artikel 4 Wet controle op rechtspersonen.
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– het voorkomen en bestrijden van delicten van financieel-economische aard, zoals 
het gebruik van een rechtspersoon met het oog op het benadelen van zijn schuldei-
sers en witwaspraktijken.
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6.19 Schematische samenvatting externe organen
In de onderstaande tabel wordt weergegeven op welke regeling de handhavings-
bevoegdheden van de externe organen berusten en in hoeverre zij vertrouwelijke 
informatie mogen achterhalen.
Handhavingsorgaan: Bevoegdheidsgrondslag: Vertrouwelijke informatie vergaren:
BFT (Wna) Wna ja
BFT (Wwft) Wwft - notarissen: ja
- advocaten: nee
- accountants: nee
AFM Wta nee
OvJ (CIE) Regeling criminele 
inlichtingen eenheden
voor zover die informatie in een ander 
onderzoek vergaard is
OvJ (verkennend 
onderzoek)
Sv voor zover die informatie in een ander 
onderzoek vergaard is
OvJ (opsporings-
onderzoek)
Sv - advocaten: nee, tenzij 98 lid 2 Sv of  zeer 
uitzonderlijke omstandigheden
- notarissen: tenzij 98 lid 2 Sv of  zeer 
uitzonderlijke omstandigheden of  t.a.v. 
derdenrekening
- accountants: ja 
OvJ (sfo) Sv - advocaten: nee, tenzij zeer uitzonderlijke 
omstandigheden 
- notarissen: nee, tenzij zeer uitzonderlijke 
omstandigheden of  t.a.v. derdenrekening
- accountants: ja
Belastinginsp. of  
-ontvanger
Awr/Invorderingswet 1990 eigen belastingheffing of  –inning: ja
t.a.v. derden:
- Advocaten en accountants: nee 
- notarissen: t.a.v. derdenrekening
FIOD-ECD Awr/Invorderingswet 1990 - advocaten: nee, tenzij zeer uitzonderlijke 
omstandigheden 
- notarissen: nee, tenzij zeer uitzonderlijke 
omstandigheden of  t.a.v. derdenrekening
- accountants: ja
Minister van 
V&J (controle op 
rechtspersonen)
Wet controle op 
rechtspersonen
voor zover de verstrekkers van de 
informatie daartoe bevoegd zijn
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6.20 Conclusie
In het eerste deel van dit hoofdstuk heb ik besproken dat de wijze waarop de hand-
havingsorganen informatie vergaren, mede afhankelijk is van het type handhavings-
orgaan. Een aantal van hen is bestuursorgaan met toezichtsbevoegdheden (algemene 
raad en raden van toezicht van de NOVA, deken, bestuur van de KNB, voorzitter 
van de kamer voor het notariaat, voorzitter van de NIVRA of  de NovAA, belasting-
inspecteur of  –ontvanger en minister van Veiligheid en Justitie ter zake de controle 
op rechtspersonen). Andere organen, of  de daar werkzame ambtenaren, zijn toe-
zichthouder in de zin van de Awb (BFT en AFM). Ten slotte zijn er opsporingsorga-
nen (OvJ en FIOD-ECD). Deze kwalificaties zijn van belang voor de bevoegdheden 
waarover deze organen beschikken, maar ook voor de vraag in welke gevallen de 
bevoegdheden uitgeoefend kunnen worden. Anders dan bij opsporing is voor het 
houden van toezicht namelijk geen redelijk vermoeden van schuld vereist. Dit bete-
kent dat opsporingsorganen hun informatiebevoegdheden pas kunnen aanwenden 
om integriteitsschendingen in de vastgoedsector te achterhalen als er een vermoeden 
bestaat dat er iets aan de hand is. Voor toezichthouders wordt deze voorwaarde niet 
gesteld. Integriteitsschendingen kunnen door toezichthouders dan ook gemakkelij-
ker ‘bij toeval’ worden ontdekt.
De informatiepositie van de handhavingsorganen wordt in zijn algemeenheid 
bepaald door algemene normen die op hun handelen van toepassing zijn. Voor hun 
informatiepositie is het relevant dat zij zich bij de uitoefening van hun bevoegdhe-
den moeten houden aan het evenredigheidsbeginsel, het verbod van détournement 
de pouvoir en het zorgvuldigheidsbeginsel. Dit houdt in dat zij op zodanige wijze 
gebruik moeten maken van hun bevoegdheden dat die zo min mogelijk belastend 
is voor de beroepsbeoefenaar. Voorts mogen zij alleen informatie achterhalen over 
integriteitsschendingen van deze beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector indien 
het doel van de wettelijke regeling waarvan zij de naleving moeten controleren hier-
mee verband houdt. Zij dienen zorgvuldig onderzoek te verrichten en rekening te 
houden met de belangen van eventuele derden die geraakt worden door het onder-
zoek. 
Een volgende beperking op de mogelijkheden om informatie te achterha-
len, kan gevormd worden door de geheimhoudingsplicht en mogelijk door een ver-
schoningsrecht waarop de beroepsbeoefenaar zich kan beroepen. Voor advocaten 
geldt bovendien het legal privilege. Voorts dient voor ogen gehouden te worden dat 
tuchtrechtelijke sancties het karakter van een strafsanctie kunnen hebben en daarom 
als criminal charge aangemerkt kunnen worden. Dit geldt alleen als de beroepsbeoefe-
naar verdacht wordt van een schending van een norm die gericht is tot alle burgers, 
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zoals een strafbaar feit (zie §5.5). In zo’n geval kan hij zich beroepen op zijn zwijg-
recht en het nemo tenetur-beginsel. Dit houdt in dat hij, als de vervolging is gestart, 
niet verplicht kan worden om materiaal dat afhankelijk van zijn wil bestaat, zoals 
mondelinge en schriftelijke verklaringen, te verstrekken. Evenmin kan materiaal van 
hem gevorderd worden dat onafhankelijk van zijn wil bestaat, zoals bankafschriften, 
maar waarvan over het bestaan de overheid in het ongewisse verkeert. Deze eisen 
gelden niet in de toezichtsfase, maar als in deze fase de verdenking van een strafbaar 
feit rijst, kan de informatie die vervolgens wordt gevorderd slechts beperkt gebruikt 
worden als bewijs voor een tuchtrechtelijke sanctie met een punitief  karakter.
In de afzonderlijke bespreking van de informatiepositie van de handhavingsorga-
nen die zij met het gebruik van hun bevoegdheden kunnen bereiken, ben ik steeds 
nagegaan wat het doel van de bevoegdheden is. Voor zover dit doel verband houdt 
met de aanpak van vastgoedcriminaliteit kunnen zij mogelijk hun bevoegdheden 
aanwenden om de betrokkenheid van advocaten, notarissen of  accountants hierbij 
aan te tonen. Bij een aantal handhavingsbevoegdheden blijkt dit verband direct aan-
wezig te zijn, gelet op de verschijningsvormen van de problematiek. Dit geldt voor 
de bevoegdheden van de deken op grond van de Verordening op de administratie 
en de financiële integriteit, het BFT op grond van de Wwft, de belastinginspecteur 
en –ontvanger op grond van de Awr, Iw 1990 en de Registratiewet, de FIOD-ECD 
op grond van de Awr en de Iw 1990 en de minister van Veiligheid en Justitie op 
grond van de Wet controle op rechtspersonen. In andere gevallen is het doel zodanig 
ruim omschreven dat om die reden de betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren 
bij vastgoedcriminaliteit aan het licht kan komen. Dit geldt voor het bestuur van 
de KNB op grond van de Wna, het BFT op grond van de Wna, de AFM op grond 
van de Wta en de OvJ op grond van het Wetboek van Strafvordering. Voorts zijn 
ook organen aan de orde gekomen die geen specifieke handhavingsbevoegdheden 
hebben. Dit zijn de algemene raad en de raden van toezicht van de NOVA en het 
bestuur van de NIVRA of  de NOvAA. Hun informatiepositie ten aanzien van de 
problematiek is derhalve zwak te noemen.
De informatiepositie van het handhavingsorgaan is afhankelijk van de bevoegdhe-
den die hij kan gebruiken. Bij een aantal organen zijn dit de Awb-bevoegdheden 
(bestuur KNB, voorzitter kamer voor het notariaat, BFT, AFM), andere organen 
beschikken over vergelijkbare bevoegdheden (belastinginspecteur of  –ontvanger). 
De bevoegdheden van de handhavingsorganen die zijn belast met opsporing zijn in 
sommige gevallen, zoals de bevoegdheid om plaatsen te doorzoeken, infiltratie en 
de telefoontap, verstrekkender dan de bestuursrechtelijke toezichtsbevoegdheden. 
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De aanwezigheid van een medewerkingsplicht bepaalt voor een belangrijk deel de 
informatiepositie van het handhavingsorgaan. Als het verlenen van medewerking 
verplicht is, is dit uiteraard gunstig voor de informatiepositie. Dit geldt eens te meer 
als ook vertrouwelijke informatie moet worden verstrekt. Hiermee kan inzicht wor-
den verkregen in de aard van de werkzaamheden van de beroepsbeoefenaar en de 
afwegingen die hij in het kader daarvan gemaakt heeft. Ook inhoudelijke informatie 
over bijvoorbeeld transacties die zijn gedaan, betalingen die via hem zijn verlopen 
en adviezen die hij heeft gegeven, kunnen een belangrijke bijdrage aan dit inzicht 
leveren.
Ten aanzien van de handelingen van de algemene raad en de raden van 
toezicht van de NOVA en het bestuur van de NIVRA en de NOvAA kan van een 
medewerkingsplicht geen sprake zijn, aangezien een wettelijke grondslag die hierin 
voorziet, ontbreekt. Ten aanzien van de bevoegdheidsuitoefening van de overige 
handhavingsorganen is het verlenen van medewerking wel verplicht, maar het ant-
woord op de vraag of  dit ook geldt voor vertrouwelijke informatie verschilt. Dit is 
afhankelijk van de vraag of  een verschoningsrecht is toegekend. Als dat zo is, mag in 
beginsel geen vertrouwelijke informatie verstrekt worden.
Dit uitgangspunt lijdt uitzondering in omstandigheden waarin het belang van 
de waarheidsvinding hoger wordt geacht dan het belang dat vertrouwelijke informa-
tie geheim blijft. Er zijn omstandigheden waarin de wetgever reeds een keuze heeft 
gemaakt in deze belangenafweging en waarin het verschoningsrecht moet wijken. 
De wet voorziet dan in de uitzondering op het verschoningsrecht. In voorkomend 
geval hoeft geen op de concrete casus gebaseerde belangenafweging meer plaats te 
vinden. Opvallend in dit opzicht is dat het verschoningsrecht van notarissen meer 
onder vuur heeft gelegen dan dat van advocaten en accountants. Notarissen zijn 
verplicht om bepaalde informatie over hun derdenrekening te verstrekken aan de 
OvJ, de belastinginspecteur of  –ontvanger of  de FIOD-ECD. Voor de motivering 
van deze uitzondering verwijst de regering onder meer naar de problematiek in de 
vastgoedsector. Naast de wettelijke uitzonderingen is het mogelijk dat de rechter in 
een concreet geval een uitzondering maakt op het verschoningsrecht. Vanwege het 
zwaarwegende belang dat met het verschoningsrecht gediend is, kan dit slechts in 
uitzonderlijke omstandigheden. Gelet op de jurisprudentie zou de betrokkenheid 
van de vrije beroepsbeoefenaar bij vastgoedfraude onder omstandigheden een reden 
tot uitzondering kunnen zijn.
De onderstaande tabel is een samenvoeging van de tabellen die in de tus-
sentijdse samenvattingen gepresenteerd zijn en vermeldt in hoeverre vertrouwelijke 
informatie verstrekt moet worden aan de handhavingsorganen.
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Handhavingsorgaan: Bevoegdheidsgrondslag: Vertrouwelijke informatie vergaren:
Bestuur NovA Advocatenwet nee
Deken Verordening op de 
administratie en de 
financiële integriteit
ja, behoudens bijzondere gevallen
Bestuur KNB Wna ja
Vz. Kamer v.h. notariaat Wna ja
Vz. NIVRA/NOvAA Wtra nee
BFT (Wna) Wna ja
BFT (Wwft) Wwft - notarissen: ja
- advocaten: nee
- accountants: nee
AFM Wta nee
OvJ (CIE) Regeling criminele 
inlichtingen eenheden
voor zover die informatie in een ander 
onderzoek vergaard is
OvJ (verkennend 
onderzoek)
Sv voor zover die informatie in een ander 
onderzoek vergaard is
OvJ 
(opsporingsonderzoek)
Sv - advocaten: nee, tenzij 98 lid 2 Sv of  
zeer uitzonderlijke omstandigheden
- notarissen: tenzij 98 lid 2 Sv of  zeer 
uitzonderlijke omstandigheden of  t.a.v. 
derdenrekening
- accountants: ja 
OvJ (sfo) Sv - advocaten: nee, tenzij zeer 
uitzonderlijke omstandigheden 
- notarissen: nee, tenzij zeer 
uitzonderlijke omstandigheden of  t.a.v. 
derdenrekening
- accountants: ja
Belastinginsp. of  
-ontvanger
Awr/Invorderingswet 1990 eigen belastingheffing of  –inning: ja
t.a.v. derden:
- Advocaten en accountants: nee
- notarissen: t.a.v. derdenrekening
FIOD-ECD Awr/Invorderingswet 1990 - advocaten: nee, tenzij zeer 
uitzonderlijke omstandigheden 
- notarissen: nee, tenzij zeer 
uitzonderlijke omstandigheden of  t.a.v. 
derdenrekening
- accountants: ja
Minister van V&J 
(controle
op rechtspersonen)
Wet controle op 
rechtspersonen
voor zover de verstrekkers van de 
informatie daartoe bevoegd zijn
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7.1 Inleiding
Dit hoofdstuk heeft betrekking op de bestuursrechtelijke preventieve handhaving 
binnen de advocatuur, het notariaat en de accountancy. Centraal staan de statusverle-
ningen die op grond van de wet vereist zijn om toegang te krijgen tot de beroepsuit-
oefening. De titels ‘advocaat’, ‘notaris’ en ‘accountant’ zijn beschermd, in de zin dat 
iemand aan wettelijke eisen moet voldoen om zich als zodanig te kunnen kwalificeren 
en als zodanig benoemd of  ingeschreven moet zijn. De benoeming of  inschrijving 
vat ik op als een statusverlening. De bevoegdheid om een statusverlening te weigeren 
beschouw ik als een preventieve bestuursrechtelijke handhavingsbevoegdheid. In het 
kader van de besluitvorming omtrent de statusverlening wordt ook op integriteits-
aspecten getoetst. Als dit aanleiding geeft voor de vrees dat de betrokkene in de 
uitoefening van zijn beroep integriteitsschendingen zal plegen, bestaat de mogelijk-
heid om hem de toegang tot de beroepsuitoefening te weigeren. Met de weigering 
kan dan ook worden voorkomen dat de betrokkene in de uitoefening van het beroep 
over de schreef  gaat. Dit toetsingsmoment kan op die manier aangegrepen worden 
om malafide beroepsbeoefenaren uit de beroepsgroep te weren. 
In dit hoofdstuk wordt de bevoegdheid nader uiteengezet. Om deze te kun-
nen plaatsen, ga ik ik hieronder in op het rechtskarakter van statusverleningen in 
algemene zin (§7.2). Advocaten en notarissen worden niet alleen ingeschreven dan 
wel benoemd, zij moeten ook worden beëdigd. Hoe de beëdiging en de inschrijving 
of  benoeming zich tot elkaar verhouden bespreek ik in §7.3. Vervolgens beschrijf  
ik welke ontwikkelingen het instrument binnen deze beroepsgroepen doorgemaakt 
heeft en hoe de besluitvormingsprocedures thans verlopen (§7.4 - §7.6). Aan de 
hand van de parlementaire geschiedenis en de literatuur hierover ga ik na waarom 
de wetgever de toegang tot deze beroepsgroepen wettelijk heeft willen reguleren en 
welke doelen hij daarmee voor ogen heeft gehad. De bevindingen van dit hoofdstuk 
komen terug in het volgende hoofdstuk, waarin ik naga in hoeverre deze doelen 
gerealiseerd kunnen worden als deze gerelateerd worden aan de probleemstelling 
van dit onderzoek. Ik sluit dit hoofdstuk af  met een conclusie (§7.7).
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7.2 Bestuursrechtelijke statusverleningen
In de bestuursrechtelijke literatuur507 worden statusverleningen opgevat als een 
vorm van erkenningen. De term erkenning wordt gebruikt voor besluiten waarbij 
een natuurlijke persoon of  instelling508 in een bepaalde kwaliteit erkend wordt omdat 
hij aan bepaalde eisen voldoet.509 Hiervan is ook sprake bij de inschrijving van een 
persoon als advocaat of  accountant, of  als hij wordt benoemd tot notaris. Door de 
inschrijving of  de benoeming wordt een bepaald rechtsregime op de betrokkene van 
toepassing.510 Hij krijgt de beschikking over bevoegdheden waarover hij vóór die 
bestuurshandeling nog niet beschikte. 
De term statusverleningen wordt in de literatuur gereserveerd voor beschik-
kingen in de zin van de Awb. Voor de statusverleningen van notarissen en accoun-
tants is de kwalificatie als beschikking geen probleem. Het gaat om schriftelijke 
handelingen van bestuursorganen – de regering als bevoegd gezag voor notarissen 
en het bestuur van de beroepsorganisatie voor accountants (zie §7.5 en §7.6) - die 
gericht zijn op een publiekrechtelijk rechtsgevolg. Het rechtsgevolg schuilt in het 
statusverlenende aspect van de handeling: de status brengt bepaalde bevoegdheden 
of  rechten met zich. Deze rechtsgevolgen worden niet in de statusverlening zelf  
toebedeeld, maar de wet verbindt die rechtsgevolgen aan de statusverlening. De sta-
tusverlening fungeert als voorwaarde voor de totstandkoming van die gevolgen. 
De inschrijving van advocaten door de rechtbank is geen beschikking. De 
rechtbank is een onafhankelijk, bij de wet ingesteld orgaan met rechtspraak belast. 
Deze organen zijn in artikel 1:1 lid 2 onder c Awb uitgezonderd van het bestuursor-
gaanbegrip. De Awb kent op dit punt een formele benadering, dat wil zeggen als een 
orgaan met rechtspraak is belast dan geldt de uitzondering,511 en niet een materiële 
507 C.W. Van der Pot, Nederlandsch bestuursrecht, (Uitgave ter gelegenheid van het vijftig-jarig bestaan van de 
inrichting voor de gemeente-administratie), Alphen aan de Rijn: Samson 1932, p. 217; C.W. van der Pot 
e.a./A.M. Donner (bew.) Nederlands bestuursrecht, Alphen aan de Rijn: Samson 1973, p. 254; H.D. van 
Wijk/W. Konijnenbelt & R. van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, Den Haag: Elsevier Juridisch 2008, 
p. 196; R.J.N. Schlössels en S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deventer: Kluwer 2010, p. 840; 
J. Schipper-Spanninga, ´Erkenning van particuliere organisaties als instrument van overheidsbeleid´, in: 
M.C.P. van Eijk e.a. (red.), Gesloten of  open overlegstelsel, Den Haag: SDU Juridische & Fiscale Uitgeverij 
1993, p. 67.
508 Meer over erkenningen van instellingen Schipper-Spanninga 1993, p. 63-81.
509 Zie ook aanwijzing 125 onder 4 Aanwijzingen voor de regelgeving, Circulaire van de Minister-President 
van 18 november 1992, Stcrt. 2005, 87.
510 Het feit dat niet iedereen zich advocaat, notaris of  accountant mag noemen zou als een beperking van 
het recht op de vrije keuze van arbeid gezien kunnen worden. Het recht van vrije keuze van arbeid strekt 
evenwel niet zó ver dat iedere individuele keuze gegarandeerd kan worden (Kamerstukken II 1985/86, 19 
376 nrs. 1-2, p. 5).
511 PG Awb I, p. 134. De Awb-wetgever vond dat regels omtrent de uitoefening van andere dan rechterlijke 
functies door rechterlijke organen niet passen in het kader van een algemene bestuursrechtelijke wet.
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benadering512 die zou inhouden dat de uitzondering geldt voor zover een orgaan met 
rechtspraak is belast. 
De stelling dat de rechtbank geen bestuursorgaan is behoeft nuancering. Een van 
het bestuursorgaanbegrip uitgezonderd orgaan wordt wel als een bestuursorgaan 
aangemerkt voor zover het besluiten neemt of  handelingen verricht ten aanzien 
van zijn ambtenaren (artikel 1:1 lid 3 Awb). Ook bij de rechtbank zijn ambtenaren 
werkzaam waarvan de rechtbank optreedt als ambtelijk werkgever.513
De inschrijving van een advocaat voldoet dus niet aan de formele eisen van een 
statusverlening. Vanwege de materiële overeenkomsten met statusverleningen vat ik 
de inschrijvingsbevoegdheid toch als zodanig op. Zoals aan de orde komt in §7.4 is 
de inschrijving een bestuurshandeling. De rechtsgevolgen hiervan komen overeen 
met die van de benoeming van een notaris of  de inschrijving van een accountant: na 
de inschrijving als advocaat, hiervoor dient de advocaat overigens nog wel beëdigd 
te worden, mag de persoon zich advocaat noemen en heeft hij de beschikking over 
bepaalde bevoegdheden die de wet aan die hoedanigheid verbindt. Het enkele feit 
dat de handeling niet afkomstig is van een bestuursorgaan en daarom de Awb niet 
van toepassing is, vormt wat mij betreft onvoldoende aanleiding om de handeling 
anders te kwalificeren.
7.3 Beëdiging 
Advocaten en notarissen dienen niet alleen te worden ingeschreven op het tableau 
resp. te worden benoemd om toegang te krijgen tot de beroepsuitoefening, zij moe-
ten ook voor de rechtbank een eed afleggen.514 Volgens het Van Dale woordenboek 
is een eed een ‘plechtige verklaring, volgens een voorgeschreven formule, onder 
aanroeping van iets heiligs, thans met name van God’ of  een ‘nadrukkelijke belof-
te’.515 Een eedaflegging is een instrument dat vroeger nauw verbonden was met het 
geloof.516 De verbinding met het geloof  is tegenwoordig ten dele komen te vervallen; 
de betrokkene kan in Nederland kiezen tussen de eed of  de belofte. De rechtsgevol-
gen van beide zijn op grond van de Eedswet 1971 gelijk.517 
512 Zoals voor de b-organen het geval is.
513 In gelijke zin: Schlössels en Zijlstra 2010, p. 291.
514 Artikel 3 Advocatenwet resp. artikel 3 lid 2 Wna. Met de notariseed moet niet verward worden de 
bevoegdheid van een notaris om de eed ten overstaan van hem af  te leggen (artikel 52 lid 1 Wna).
515 Van Dale Onlinewoordenboeken, 2010/2011, versies 14.7.
516 N. Christopoulos, De advocateneed. Een onderzoek naar het gebruik van de eed in het heden en verleden, Den 
Haag: Boom Juridische Uitgevers 1999, p. 9.
517 Artikel 1 Eedswet 1971.
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De advocateneed en de notariseed kunnen worden opgevat als een beroeps-
eed. Met het afleggen van de eed wordt bepaald toekomstig gedrag beloofd. De 
notariseed heeft tevens het karakter van een zuiveringseed, namelijk voor dat deel 
waarin hij zweert dat hij ter verkrijging van de benoeming aan niemand iets heeft 
gegeven of  beloofd, noch zal geven of  beloven.
De advocateneed luidt: ‘Ik zweer (beloof) getrouwheid aan de Koning, gehoor-
zaamheid aan de Grondwet, eerbied voor de rechterlijke autoriteiten, en dat ik geen 
zaak zal aanraden of  verdedigen, die ik in gemoede niet gelove rechtvaardig te zijn.’
De notarisseneed luidt: ‘Ik zweer getrouwheid aan de Koning en de Grondwet en 
eerbied voor de rechterlijke autoriteiten. Ik zweer, dat ik mij zal gedragen naar de 
wetten, de reglementen en de verordeningen die op het notarisambt van toepas-
sing zijn en dat ik mijn taak eerlijk, nauwgezet en onpartijdig zal uitvoeren; dat ik 
geheimhouding zal betrachten ten aanzien van alles waarvan ik door mijn ambt 
kennis neem en dat ik voorts, middellijk noch onmiddellijk, onder enige naam of  
voorwendsel, tot het verkrijgen van mijn benoeming aan iemand iets heb gegeven 
of  beloofd, noch zal geven of  beloven.’
Over het tijdstip waarop een advocaat de eed moet afleggen, heeft de wetgever zich 
niet expliciet uitgelaten. Artikel 1 Advocatenwet bepaalt dat de advocaten worden 
ingeschreven op het tableau (zie §7.4.2). Artikel 3 Advocatenwet bepaalt vervolgens 
dat advocaten door de rechtbank beëdigd moeten worden. Hoe de inschrijving en 
de beëdiging zich tot elkaar verhouden blijkt niet uit de wettekst. Evenmin blijkt uit 
de wet welke handeling constitutief  is voor het verkrijgen van de hoedanigheid van 
advocaat. Ten aanzien van notarissen is dit wel duidelijk geregeld: de Wna bepaalt dat 
de beëdiging ná de benoeming plaatsvindt. Als de notaris niet binnen zes maanden 
na de benoeming beëdigd wordt, vervalt de benoeming (artikel 3 lid 2 Wna). Bin-
nen de advocatuur wordt invulling gegeven aan de wetsbepalingen door de inschrij-
ving op het tableau te laten samenvallen met de beëdiging. Op het moment dat de 
betrokkene beëdigd is, staat hij ingeschreven als advocaat. Ik vat de beëdiging op als 
noodzakelijke voorwaarde voor de inschrijving op het tableau. Om de titel van advo-
caat te mogen voeren is de inschrijving noodzakelijk en om ingeschreven te worden 
moet de verzoeker aan een aantal eisen voldoen. Het afleggen van de eed is één van 
die eisen. Ik beschouw de eedaflegging als een formeel moment waarin stilgestaan 
wordt bij de verplichtingen die de betrokkene aangaat en waarin het belang van deze 
verplichtingen onderstreept wordt.
Als een advocaat of  notaris in de uitoefening van zijn beroep zich gedraagt 
in strijd met hetgeen hij heeft beloofd in zijn eed kan dit leiden tot een procedure 
bij de tuchtrechter. De tuchtrechter toetst dan niet of  de betrokkene zijn eed heeft 
geschonden maar of  hij de algemene zorgvuldigheidsnorm (§5.6) heeft geschonden. 
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Dit neemt niet weg dat de omstandigheid dat een eed is afgelegd een rol kan spelen 
in de beoordeling of  de beroepsbeoefenaar in strijd met de zorgvuldigheidsnorm 
heeft gehandeld.518 
7.4 Toelating tot advocatuur 
7.4.1 Vóór de Advocatenwet
Zoals in §2.3.1 aan de orde kwam, werd de beroepsuitoefening van advocaten vóór 
de inwerkingtreding van de Advocatenwet genormeerd door het Reglement nr. III 
van 1929. Op grond van het reglement kon een advocaat op zijn verzoek worden 
ingeschreven bij de rechtbank van het arrondissement waar zijn kantoor was geves-
tigd. Hiervoor diende hij op requisitoir van het OM door de rechtbank te worden 
beëdigd. Als iemand een verzoek tot inschrijving had gedaan, stuurde het bevoegde 
rechterlijke college een afschrift daarvan naar de raad van toezicht en discipline, 
een orgaan van de Orde van advocaten dat belast was met toezicht en tuchtrecht in 
eerste aanleg. Dit orgaan had inspraak in de inschrijvingsprocedure doordat het zich 
kon verzetten tegen de inschrijving, hetgeen tot gevolg had dat de beëdiging achter-
wege bleef  (hierna: verzetsbevoegdheid). 
Het Reglement III verwoordde op welke grond de raad van toezicht en 
discipline zich kon verzetten, namelijk indien de gegronde vrees bestond dat de 
inschrijving schadelijk zou zijn voor de ‘eer van den stand der advocaten’.519 Wat 
hieronder verstaan moest worden, lichtte het Reglement niet toe. Verkijk stelt in dit 
verband dat de invulling van deze voorwaarde hoofdzakelijk in de handen van de 
raad van toezicht en discipline lag. Hiervoor had de raad weinig aanknopingspunten. 
Verkijk wijst er op dat er in Nederland geen stand van advocaten was, omdat de 
Nederlandse republiek deze niet kende en deze ‘in de schoot geworpen’ kreeg dank-
zij de Franse overheersing. Bovendien bood de tuchtrechtelijke jurisprudentie weinig 
houvast omdat deze nog in de kinderschoenen stond.520 Vanwege de onduidelijkheid 
over de invulling van dit begrip besloot de NAV (zie §2.3.1) aan De Brauw te vragen 
het begrip nader te duiden in een preadvies.
518 In de zaak van 5 oktober 1983 die voorkwam bij de Raad van Toezicht Utrecht (Adv.blad 1985, afl. 2) 
overwoog de tuchtrechter dat de betrokken advocaten met het afleggen van de eed geaccepteerd had-
den dat aan hen bijzondere eisen worden gesteld en verplichtingen worden opgelegd ten aanzien van 
de wijze waarop zij binnen de rechtsstaat en de daarin geldende regels hun taak ten opzichte van hun 
cliënten en de rechtspleging vervullen.
519 Tegen deze beslissing stond de mogelijkheid van beklag bij het Gerechtshof  en vervolgens cassatie 
open.
520 R. Verkijk, ‘De eer van de stand’, in: Geschiedenis van de advocatuur in de Lage Landen (red. G. Martyn e.a.), 
Hilversum: Stichting tot Uitgaaf  der Bronnen van het Oud-Vaderlandse Recht 2009, p. 178-179.
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Volgens De Brauw vielen zowel de schending van geschreven als onge-
schreven rechtsregels (ereregels) als een schending van de eer van de stand te kwali-
ficeren. Ter duiding van die ongeschreven regels, haakte De Brauw aan bij de functie 
van de advocaat: het geven van juridisch advies en het verschaffen van juridische 
bijstand in rechtsgedingen. Bij zijn advisering mag de advocaat zijn kennis en kunde 
niet aanwenden om ‘wat onwaar, onbehoorlijk, onrechtvaardig, is te bereiken of  met 
de schijn van rechtmatigheid te bemantelen’. In een rechtsgeding dient een advocaat 
zich in te spannen om het standpunt van zijn cliënt ten volle te belichten en te ver-
dedigen. Dit standpunt ‘strekt, en [mag] slechts strekken, tot de verwezenlijking van 
het recht’, de advocaat draagt immers een belangrijke verantwoordelijkheid voor de 
rechtsbedeling, aldus De Brauw. Algemener stelt hij dat een advocaat zich dient te 
onthouden van gedragingen die afbreuk kunnen doen aan het aanzien dat advocaten 
hebben vanwege hun verantwoordelijkheid voor de rechtsbedeling. Daarnaast ver-
plichten de ereregels de advocaat om in zijn beroepsgedragingen rechtschapen en 
onafhankelijk te zijn.521
Als de lijn van De Brauw gevolgd wordt, moest de toetsingsnorm voor de 
toegang tot de advocatuur ruim geïnterpreteerd worden. Als de raad van toezicht en 
discipline een gegronde vrees had dat de verzoeker geschreven regels of  ongeschre-
ven gedragsregels zou schenden, kon dit aanleiding vormen om de advocaat de toe-
gang tot de beroepsuitoefening te weigeren. Hoe de raad tot een dergelijke gegronde 
vrees kon komen, of  hoe deze onderbouwd kon worden, was niet geregeld. 
7.4.2 Advocatenwet
Onder de vigeur van de Advocatenwet van 1952 bleef  de inschrijving door de recht-
bank ongewijzigd. Ook de verzetsbevoegdheid tegen de inschrijving bleef  in handen 
van hetzelfde orgaan, dat niet langer de naam van ‘raad van toezicht en discipline’ 
had maar verder door het leven ging als de ‘raad’. De verzetsgronden werden neer-
gelegd in de Advocatenwet. Het verzet kon gestoeld zijn op de omstandigheid dat 
de verzoeker niet voldeed aan de eisen die aan de inschrijving gesteld werden of  als 
‘de gegronde vrees [bestond], dat de verzoeker als advocaat inbreuk [zou] maken op 
de voor advocaten geldende wetten, verordeningen en besluiten of  dat hij na zijn 
inschrijving uit anderen hoofde de eer van de stand der advocaten schaden [zou]’.522 
Deze formulering is ruimer dan die uit het Reglement III waarin geen gewag werd 
gemaakt van een schending van geldende wetten, verordeningen en besluiten. Uit de 
521 W.M. de Brauw, ‘Preadvies De eer van den Advocatenstand’, Adv.blad 1936, p. 121-124.
522 Ook hiertegen stond de mogelijkheid van beklag bij het Gerechtshof  en vervolgens cassatie open.
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parlementaire geschiedenis valt evenwel niet op te maken dat een ruimere strekking 
werd beoogd. In de memorie van toelichting valt slechts te lezen dat het 
‘nuttig [is] voorgekomen als grond voor verzet tegen de inschrijving ook te vermel-
den de gegronde vrees, dat de verzoeker als advocaat inbreuk zal maken op de voor 
advocaten geldende wetten, verordeningen en besluiten.’523 
Hoe deze grond zich verhoudt tot de schending van de ‘eer van den stand der advo-
caten’ wordt niet toegelicht. In navolging van De Brauw meen ik dat die verzets-
grond ook betrekking had op de naleving van geschreven regels. Van een verruiming 
van de verzetsgronden was mijns inziens dan ook geen sprake.
De Advocatenwet 1952 noch de bijbehorende parlementaire stukken ver-
melden op welke informatie de raad de verzetsgrond mocht baseren. In de parle-
mentaire stukken wordt slechts gesproken van ‘het informeren naar de antecedenten 
van de aanvrager’.524 Bij wie en op welke wijze hiernaar geïnformeerd wordt, wordt 
niet toegelicht. Uit het ontbreken van een wettelijke grondslag maak ik op dat de 
raad afhankelijk was van de informatieverstrekking op vrijwillige basis van de ver-
zoeker. Zonder een wettelijke grondslag kan, gelet op het legaliteitsbeginsel, een 
verzoeker of  een instantie die gegevens heeft opgeslagen over die verzoeker niet 
verplicht worden informatie te verstrekken aan overheidsorganen.
De wetgever heeft zich niet expliciet uitgesproken over de noodzaak of  
wenselijkheid van een regeling in de Advocatenwet over de toegang tot de advoca-
tuur. Over de aard van de inschrijving door de rechtbank wordt slechts opgemerkt 
dat het een ‘zuiver administratieve maatregel’ is.525 Dit roept de vraag op waarom 
de rechtbank is gekozen als orgaan dat deze taak moet uitoefenen. Het ligt mijns 
inziens meer voor de hand een dergelijke bestuursbevoegdheid toe te bedelen aan 
een orgaan van de NOVA, te meer daar de inschrijving geschiedt op het tableau van 
de Nederlandse orde van advocaten. Deze bevoegdheid zou aan de algemene raad toebe-
deeld kunnen worden, aangezien dit past bij de bevoegdheid van zijn secretaris om 
kennisgevingen over beëdigingen, schrappingen, schorsingen en kantoorverplaat-
singen van advocaten op het tableau te verwerken (artikel 8 lid 1 Advocatenwet).526
523 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 8.
524 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 4, p. 16; nr. 5, p. 23.
525 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 8.
526 S.E. Zijlstra en W.P. Boor, ‘Besturen door de rechter’, NTB 2004-8, p. 295-296 pleiten ook voor minder 
bestuursbevoegdheden aan rechterlijke organen en vinden dat overheidstaken alleen bij de rechterlijke 
amcht moeten worden gelegd als zij naar hun aard niet door het bestuur kunnen worden uitgevoerd. 
De waarborgen die bij een rechter horen, de onafhankelijkheid en benoeming voor het leven, vinden zij 
te zwaar om zonder motivering op niet rechterlijke taken los te laten. Tevens zien zij voordelen in het 
ontlasten van de rechterlijke macht.
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Een verklaring voor de betrokkenheid van de beroepsorganisatie (de ver-
zetsbevoegdheid) kan gevonden worden in de opvatting van de wetgever dat het 
wenselijk is dat deze organisatie wettelijk gezag uitoefent over de advocatuur. Dit 
gezag werd gerechtvaardigd vanwege de taak van de advocaat om op te treden ter 
verdediging van personen en belangen die worden bedreigd en de handhaving van 
de rechtszekerheid.527
Bij wetswijziging van 1968528 is de mogelijkheid geïntroduceerd dat de raad 
gedurende één jaar na de beëdiging een advocaat van het tableau kan schrappen 
indien een advocaat zodanig onjuiste of  onvolledige gegevens heeft verstrekt dat, 
ware de juiste toedracht bekend geweest, hij niet tot de beëdiging was toegelaten. 
Deze schrappingsbevoegdheid werd tevens in het leven geroepen voor de situa-
tie waarin een advocaat zich in het tijdvak tussen het verzoek tot inschrijving en 
de beëdiging zo ernstig had misdragen, dat hij, indien hij dat na de beëdiging had 
gedaan, van het tableau geschrapt zou worden. In deze tussenliggende periode is hij 
nog geen advocaat en valt hij niet onder de werking van het tuchtrecht.
In 1984 is de formulering van de verzetsgrond aangepast. De norm van ‘de 
eer van de stand der advocaten’ verdween en de toetsingsnorm kwam te luiden:
‘dat de gegronde vrees bestaat, dat de verzoeker als advocaat inbreuk zal maken op 
de voor de advocaten geldende wetten, verordeningen en besluiten of  zich anders-
zins zal schuldig maken aan enig handelen of  nalaten dat een behoorlijk advocaat 
niet betaamt’.
De reden voor de aanpassing van de formulering van de toetsingsnorm was gele-
gen in de veranderde functie van de advocaat in het toenmalige maatschappelijke 
bestel.529 Wat hiermee precies wordt bedoeld, wordt niet toegelicht. 
De verzetbevoegdheid bleef  in handen van de raad, die na deze wetswij-
ziging de naam ‘raad van toezicht’ kreeg. In het kader van deze wetswijziging heeft 
de regering aangegeven dat de verzetsbevoegdheid een bestuurskwestie is. Deze 
bevoegdheid zou aan het lokale bestuur overgelaten moeten worden, omdat lokale 
omstandigheden een beslissende rol kunnen spelen, aldus de regering. De raad van 
toezicht, het bestuur van de plaatselijke orde, zou daarom ook het aangewezen 
orgaan hiervoor zijn.530
De huidige Advocatenwet biedt meer handvatten om te beoordelen of  de 
verzetsgrond zich voordoet. Artikel 2 lid 2 Advocatenwet bepaalt dat de verzoeker 
527 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 1.
528 Stb. 1968, 162.
529 Kamerstukken II 1979/80, 16 094, nrs. 3-4, p. 3.
530 Kamerstukken II 1979/80, 16 094, nr. 3, p. 4.
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een verklaring omtrent gedrag (hierna: VOG, meer hierover in hoofdstuk 8) moet 
overleggen. Ook moet hij, indien hij eerder als advocaat ingeschreven is geweest, 
een document overleggen dat is afgegeven door de raad van toezicht van dat arron-
dissement. Hieruit moet blijken of  hij al dan niet tuchtrechtelijk is veroordeeld of  
in staat van faillissement heeft verkeerd of  dat op hem de schuldsaneringsregeling 
natuurlijke personen van toepassing is geweest.
7.5 Toelating tot notariaat 
7.5.1 Vóór de Wet op het notarisambt 1999
Zoals in §3.2.1 reeds aan de orde kwam, is het Nederlandse notariaat sterk beïnvloed 
door het Franse notariaat. In de eerste Franse regeling van 1304 werden onder meer 
eisen van vakbekwaamheid gesteld en werd een zekere werktijd of  stage verplicht 
gesteld.531 In 1842 is de wet van 25 Ventôse XI vervangen door de Wet op het nota-
risambt (hierna: Wna).532 Notarissen werden op grond van de Wna door de Koning 
voor het leven aangesteld. De aanstelling voor het leven moest een waarborg bieden 
voor de onafhankelijkheid van de uitvoerende macht.533 De Wna bepaalde waaraan 
iemand moest voldoen om als notaris benoemd te worden. Artikel 10, aanhef  en 
onderdeel 3 Wna 1842 luidde:
‘Niemand is tot notaris benoembaar, dan hij die:
3. doet blijken van een goed zedelijk gedrag door middel van een of  meer verkla-
ringen, op het getuigenis van vier bekende en geloofwaardige mannen, afgegeven 
door de burgmeester der gemeente of  gemeenten, waar hij gedurende de laatste zes 
jaren voortdurend verblijf  heeft gehad’.
De verklaring van goed zedelijk gedrag diende de notaris te overleggen bij zijn ver-
zoek tot plaatsing aan de Koning (artikel 15 Wna 1842). Op basis van welke bronnen 
de burgemeester een oordeel kon vormen over het gedrag van de verzoeker regelde 
de wet niet.
531 J.P. Sprenger van Eyk/Ph. B. Libourel (bew.), De wetgeving op het notarisambt, Haarlem: De erven F. Bohn 
1910, p. 7-8.
532 Stb. 1842, 20.
533 J.P. Sprenger van Eyk/Ph. B. Libourel (bew.), De wetgeving op het notarisambt, Haarlem: De erven F. Bohn 
1928, p. 90. Overigens waren in de jaren 50 van de vorige eeuw notarissen boven de 70 jaar geen uit-
zondering (A.A. van Velten, Het notariaat: inderdaad een elastisch ambt, Deventer: Kluwer en Amsterdam: de 
Stichting tot bevordering der Notariële wetenschap 2000, p. 37).
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Binnen twee maanden na de benoeming moesten notarissen een eed afleg-
gen voor de rechtbank van hun arrondissement. Bij verzuim hiervan kwam de 
benoeming te vervallen (artikel 18 Wna 1842). 
7.5.2 Wet op het notarisambt 1999
150 Jaar later is de Wna ingrijpend gewijzigd. De benoemingsprocedure die tot dan 
toe gold, werd door de regering te omslachtig geacht. Als een kandidaat-notaris 
een verzoek tot benoeming deed, brachten verschillende instanties534 omtrent de 
benoeming een advies uit, waarvan het advies van de kamer van toezicht het meeste 
gewicht in de schaal legde. De Staatssecretaris van Justitie besloot over de voor-
dracht tot benoeming, na een persoonlijk onderhoud met de te benoemen kandi-
daat-notaris. Vervolgens was het aan de Minister van Justitie om de voordracht aan 
de regering te doen.535
De benoeming bij kb bleef  ongewijzigd. Hiermee werd beoogd tot uitdruk-
king te brengen dat de notaris, als een door de wet aangewezen juridische deskun-
dige met exclusieve bevoegdheden, een bijzondere plaats inneemt in de burgerrech-
telijke rechtsbedeling. De overheidsbemoeienis bij de benoeming werd noodzakelijk 
geacht vanwege de rechtszekerheid en de handhaving van de maatschappelijke orde 
op belangrijke terreinen van het burgerlijk recht.536 Wel werd de procedure vereen-
voudigd. De benoeming vindt plaats als de verzoeker de benodigde stukken indient, 
tenzij hij niet voldoet aan een van de voorwaarden genoemd in artikel 6 of  9 Wna 
of  als de weigeringsgrond van artikel 8 Wna op hem van toepassing is. Deze weige-
ringsgrond luidt:
‘wanneer, gelet op de antecedenten van de verzoeker, er een gegronde vrees bestaat 
dat hij in strijd zal handelen met de voor het notarisambt geldende regels, of  uit 
anderen hoofde de eer en het aanzien van het notarisambt zal schaden.’
De bevoegdheid om een benoemingsverzoek te weigeren is vanwege doelmatig-
heidsredenen aan de Minister van Veiligheid en Justitie toegekend en niet aan de 
regering. In de Wna is ook bepaald hoe de minister de in artikel 8 Wna genoemde 
gegronde vrees kan onderbouwen. Een verzoeker moet beschikken over een VOG 
en de kamer voor het notariaat dient een verklaring af  te geven waaruit blijkt of  
hem een tuchtrechtelijke maatregel is opgelegd en, zo ja, welke (artikel 6 lid 2 onder 
c onder 1 en 2 Wna). Tevens dient de minister het verzoek om benoeming door te 
534 Dit waren de hoofd-OvJ, pg bij het Gerechtshof, Commissaris van de Koning en kamer van toezicht.
535 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 5.
536 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 8.
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sturen naar de kamer voor het notariaat en het bestuur van de KNB zodat zij hem 
op de hoogte kunnen brengen van hun bekende feiten of  omstandigheden die tot de 
weigering van het verzoek kunnen leiden (artikel 8 lid 2 Wna). De voorzitter van de 
kamer voor het notariaat heeft in dit verband de bevoegdheid om justitiële gegevens 
te verkrijgen (artikel 29 lid 1 onder c Besluit justitiële gegevens). 
Verder is met de wetswijziging bepaald dat notarissen op zeventigjarige leef-
tijd van rechtswege worden ontslagen (artikel 14 Wna).
7.5.3 Wijziging Wet op het notarisambt
De commissie Hammerstein heeft in 2005 aanbevelingen gedaan ter verbetering 
van de regulering van het notariaat.537 Eén van deze aanbevelingen was de invoering 
van een persoonlijke geschiktheidstoets bij de benoeming van een kandidaat-notaris. 
Deze aanbeveling is door het toenmalige kabinet overgenomen en heeft beslag 
gekregen in een wetswijziging (zie ook §6.10 en §10.3.2.2). In de persoonlijke selectie, 
vergelijkbaar met die van gerechtelijke ambtenaren, staat de persoonlijke integriteit 
en kwaliteit van de verzoeker centraal. De selectie richt zich op eigenschappen als 
integriteit, onafhankelijkheid en onpartijdigheid.538 Met het laten meewegen van de 
persoonlijke geschiktheid bij de beslissing op het verzoek om benoeming tot notaris, 
wordt het uitgangspunt dat een verzoek om benoeming alleen op bepaalde gronden 
(de gegronde vrees dat hij in strijd zal handelen met de beroepswet- en regelgeving 
of  anderszins de eer en het aanzien van het notarisambt zal schaden) kan worden 
geweigerd, verlaten.
Een benoemingsverzoek moet, via de KNB, worden ingediend bij de minis-
ter van Veiligheid en Justitie. De minister verricht de persoonlijke geschiktheidstoets 
niet zelf  maar dient hierover advies te vragen aan een door hem aan te stellen Com-
missie toegang notariaat. Deze stelt een onderzoek in en dient binnen vijf  maanden 
advies te geven. 
 
7.6 Toelating tot accountancy 
7.6.1 Vóór de Wet op de registeraccountants en de Wet op de Accountants-
administratieconsulenten
De wortels van het accountantsberoep gaan minder ver terug dan die van de advo-
caten en de notarissen. Aan het einde van de negentiende eeuw is in Nederland het 
537 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 64, p. 9.
538 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 1-2, 18.
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accountantsberoep ontstaan (zie §4.3.1). Tot de inwerkingtreding van de Wet op de 
registeraccountants (hierna: Wra) in 1963 hebben de ra’s zich weten te organiseren in 
vijftien verschillende verenigingen, die zichzelf  kwalificeerden als beroepsorganisa-
ties. De beroepsorganisaties bepaalden zelf  de toetredingseisen. De organisatiegraad 
van de aa’s was veel minder hoog, een groot aantal van hen was niet georganiseerd.539 
7.6.2 Wet op de registeraccountants en Wet op de Accountants-administratieconsulenten 540
De wetgever heeft in 1963 en 1972 besloten dat de titels van registeraccountant 
(hierna: ra) resp. accountant-administratieconsulent (hierna: aa) wettelijke bescher-
ming verdienen. De invoering van de titelbescherming van ra’s moest een einde 
maken aan de onduidelijkheid die was ontstaan doordat velen zich als accountant 
presenteerden terwijl zij niet voldeden aan de eisen van bekwaamheid en betrouw-
baarheid en niet onderworpen waren aan tuchtrechtelijk toezicht op hun beroeps uit-
oefening.541 De titelbescherming van aa’s moest een indicatie van vakbekwaamheid 
bieden en het verschil in werkzaamheden duidelijk maken ten opzichte van andere 
personen die administratieve diensten verrichten.542 
In de Wra en Wet op de Accountants-administratieconsulenten (hierna: 
Waa) is geregeld dat het bestuur van de beroepsorganisatie een beslissing neemt op 
een verzoek om inschrijving. Met de wettelijke verankering van de procedure inzake 
de toegang tot de beroepsgroep van accountants heeft de wetgever de vakbekwaam-
heid en integriteit willen waarborgen.543 Van de publiekrechtelijke grondslag werd 
een stevigere basis en betere waarborgen voor het beroep verwacht.544
Op grond van artikel 55 lid 1 Wra545 dienen ra’s ingeschreven te zijn in 
het accountantsregister. De aanvraag tot inschrijving moet ingediend worden bij het 
bestuur van de NIVRA. De inschrijving kan volgens artikel 59 lid 1 onder e Wra 
onder meer worden geweigerd 
‘indien gegronde vrees bestaat, dat de aanvrager als registeraccountant inbreuk zal 
maken op wettelijke voorschriften, de registeraccountants betreffende, of  dat zijn 
inschrijving uit anderen hoofde de eer van de stand der registeraccountants zal 
schaden’.
539 Kamerstukken II 1968/69, 9935, nr. 3, p. 10.
540 Stb. 1963, 270 rsp. Stb. 1972, 748.
541 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 11.
542 Kamerstukken II 1968/69, 9935, nr. 3, p. 9-10.
543 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 4.
544 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 4, p. 4.
545 Kortheidshalve noem ik hier alleen de Wra omdat voor de formulering van de bevoegdheid in de Waa 
de wetgever hierbij aansluiting heeft gezocht.
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Deze vrees kan worden gebaseerd op het aanvraagformulier voor de inschrijving in 
het register dat door de verzoeker ingevuld moet worden. Hierop moet de verzoeker 
aangeven of  hij, of  een instelling waar hij werkzaam is of  was, betrokken is geweest 
bij een strafbaar feit, en zo ja welke (rechterlijke) beslissing in die zaak is genomen. 
Ook wordt aan de verzoeker gevraagd of  hij kennis heeft van overige feiten of  
omstandigheden die van belang zijn voor de besluitvorming omtrent zijn verzoek tot 
inschrijving. Tevens moet de verzoeker op grond van de ministeriële regeling ‘Rege-
ling verstrekking gegevens ten behoeve van inschrijving’546 een VOG overleggen. 
7.7 Conclusie
Om het beroep van advocaat te mogen uitoefenen is een beëdiging bij de rechtbank 
en inschrijving door de rechtbank vereist. De inschrijving wordt gezien als een zui-
ver administratieve maatregel. Mijns inziens kan deze bevoegdheid beter worden 
toebedeeld aan een orgaan van de NOvA, zoals bij accountants ook gebeurt. Dit 
past beter bij het bestuurlijke karakter van de inschrijving, te meer daar de toetsing 
of  de betrokkene toegelaten kan worden tot de beroepsgroep in handen is van de 
raad van toezicht, het bestuur van de plaatselijke orde, in het kader van de verzetsbe-
voegdheid. De wettelijk gereguleerde toegang tot de advocatuur dient de bijzondere 
positie die advocaten hebben in de rechtsbedeling en de rol die zij hebben ter bevor-
dering van de rechtszekerheid te waarborgen. 
Notarissen werden op grond van de Wna 1842 door de Koning voor het 
leven benoemd. Thans ligt de benoemingsbevoegdheid in handen van de minister 
en is de benoeming omgezet naar een benoeming die van rechtswege eindigt bij het 
bereiken van de zeventigjarige leeftijd. Notarissen dienen ook beëdigd te worden 
bij de rechtbank. Sinds de inwerkingtreding van de gewijzigde Wna worden de te 
benoemen notarissen onderworpen aan een persoonlijke geschiktheidstoets. Hierin 
staat de persoonlijke integriteit en kwaliteit van de verzoeker centraal. De wettelijk 
gereguleerde toegang tot het notariaat kan, evenals bij de advocaten, gerelateerd 
worden aan de bijzondere positie die notarissen hebben in ons rechtssysteem. Met 
de regeringsbevoegdheid heeft de wetgever de bijzondere plaats die de notaris, als 
onpartijdige deskundige met exclusieve bevoegdheden, inneemt in de burgerlijke 
rechtsbedeling tot uitdrukking willen brengen. Overheidsbemoeienis wordt nood-
zakelijk geacht met het oog op de rechtszekerheid en de handhaving van de maat-
schappelijke rechtsorde op terreinen van het burgerlijk recht.
546 Stcrt. 1993,188. Voor aa’s: Regeling verstrekking gegevens ten behoeve van inschrijving; accountants-
administratieconsulenten.
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Ra’s en aa’s dienen door het bestuur van de NIVRA resp. NOvAA inge-
schreven te worden in een register. De titelbescherming is ingevoerd omdat ra’s en 
aa’s onvoldoende van elkaar en van andere personen en instellingen die in dit gebied 
werkzaam zijn, te onderscheiden waren. De titel zou een garantie moeten geven 
voor de kwaliteit en vakbekwaamheid van de beroepsbeoefenaar in kwestie. 
Ter onderbouwing van het besluit tot weigering van de statusverlening kan 
voor alledrie de beroepsgroepen gebruikt gemaakt worden van de VOG die over-
gelegd moet worden bij een verzoek om inschrijving. Voor een verzoek tot toegang 
tot de advocatuur of  het notariaat dient de verzoeker, in het geval hij al eerder advo-
caat of  notaris is geweest, een document te overleggen waaruit blijkt of  hij al dan 
niet tuchtrechtelijk veroordeeld is geweest. In het notariaat zendt de minister het 
benoemingsverzoek bovendien naar het bestuur van de KNB en de kamer voor het 
notariaat. Zij kunnen hem, indien nodig, op de hoogte stellen van feiten en omstan-
digheden die tot een weigeringsbesluit kunnen leiden. Verzoekers tot toegang tot de 
accountancy dienen een vragenformulier in te vullen. Ook hieruit kan informatie 
blijken die relevant is ter beoordeling van het verzoek om de statusverlening.
De betrokkenheid van de verschillende (bestuurs)organen bij de besluit-
vorming naar aanleiding van een verzoek tot toetreding tot de beroepsgroep kan als 
volgt schematisch worden weergegeven.
organen 
beroepsorganisatie
organen 
centrale 
overheid
organen 
rechterlijke 
organisatie
organen 
tuchtrecht
Advocatuur 1. Raad van toezicht: 
verzet 
2. Raad van toezicht: 
verstrekken document 
met tuchtrechtelijke 
veroordelingen
Minister: 
verlenen 
VOG
Rechtbank: 1. 
inschrijving 
tableau
2. beëdiging
geen
Notariaat Bestuur: informeren 
over weigeringsgrond
Minister: 1.
benoeming 
2. verlenen 
VOG
Rechtbank:  
beëdiging
Kamer voor het 
notariaat: 1. verstrek-
ken verklaring waar-
uit blijkt of  tucht-
rechtelijke maatregel 
is opgelegd
2. informeren over 
weigeringsgrond
Accountancy Bestuur: 1. inschrijving 
2. beoordelen vragen-
formulier
Minister: 
verlenen 
VOG
geen geen
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De weigeringsgronden zijn geformuleerd als ‘een gegronde vrees’.547 Deze gegronde 
vrees wordt voor alledrie de beroepsgroepen gekoppeld aan het schenden van de 
toepasselijke wet- en regelgeving. De vrees is tevens gekoppeld aan een betamelijk-
heidseis, die steeds iets anders geformuleerd is. Uit de parlementaire geschiedenis 
valt niet op te maken dat met de verschillende bewoordingen ook een andere crite-
rium is beoogd. Dat de invulling van het criterium verschilt, ligt wel voor de hand. 
De positie van een advocaat, notaris of  accountant is niet hetzelfde en houdt sterk 
verband met de publieke belangen die gediend worden met de goede uitoefening van 
het beroep. Het antwoord op de vraag wanneer sprake is van een handelen of  nala-
ten in strijd met wat een goed advocaat, notaris of  accountant betaamt, zal dienten-
gevolge ook verschillen. Dit is ook gebleken in hoofdstuk 5 waarin ik de reikwijdte 
van de onderscheidenlijke zorgvuldigheidsnormen heb besproken (§5.6). 
547 Vgl. Rogier 2006, p. 16.
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8.1 Inleiding
In dit hoofdstuk staat de informatievergaring in de besluitvormingsprocedure 
omtrent de toegang tot de beroepsuitoefening centraal. Uit het vorige hoofdstuk is 
gebleken dat het statusverleningsbesluit wordt genomen door een bestuursorgaan, 
hoewel dit bij advocaten niet het geval is. De inschrijving van de betrokkene als 
advocaat wordt door de rechtbank gedaan en de raad van toezicht van de NOvA, 
een bestuursorgaan, is bevoegd zich hiertegen te verzetten. De toets of  de betrok-
kene de toegang moet worden geweigerd wordt bij de advocatuur materieel dan ook 
verricht door een bestuursorgaan. 
Op grond van de Awb is een bestuursorgaan verplicht de nodige kennis te 
vergaren voor de uitoefening van zijn bevoegdheid (artikel 3:2 Awb). Om te bepalen 
of  de weigeringsgrond van een statusverlening zich met betrekking tot de verzoeker 
voordoet, is het noodzakelijk dat het bestuursorgaan zich een beeld kan vormen 
over de integriteit van de betrokkene. De Awb verlangt niet dat het bestuursorgaan 
zélf  alle nodige bewijzen vergaart, op de verzoeker rust ook een plicht om de gege-
vens en bescheiden te overleggen die relevant zijn in de besluitvorming en waarover 
hij redelijkerwijs kan beschikken (artikel 4:2 lid 2 Awb).548 
In dit hoofdstuk ga ik na welke gegevens, afkomstig van het bestuursorgaan 
dan wel van de verzoeker, betrokken kunnen worden in de besluitvorming naar aan-
leiding van een verzoek om een statusverlening. Eerst behandel ik de huidige wet-
telijke mogelijkheden waarvan het bestuursorgaan gebruik kan maken. Ik ga na wat 
de aard is van de informatie die ingewonnen kan worden, door wie dit wordt gedaan 
en onder welke voorwaarden. De informatiepositie van het bestuursorgaan wordt 
hoofdzakelijk bepaald door de Verklaring Omtrent het Gedrag die de verzoeker 
moet overleggen (§8.2), of  een vergelijkbaar document voor migrerende beroepsbe-
oefenaren (§8.3). Vervolgens analyseer ik de per beroepsgroep specifieke bevoegd-
heden waarmee informatie achterhaald kan worden (§8.4).
Met het oog op de probleemstelling van dit onderzoek is het van belang dat 
de informatie het bestuursorgaan in staat stelt een inschatting te maken van het risico 
dat de verzoeker in de hoedanigheid van advocaat, notaris of  accountant integriteits-
schendingen met betrekking tot vastgoed zal plegen. De aard van de informatie 
548 Voor meer over de verdeling tussen de onderzoeksplicht van het bestuur en de bewijslast van de aanvra-
ger van een begunstigende beschikking: Damen 2009, p. 336-351.
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moet dan ook aansluiten op de bijzonderheden van die problematiek. In §8.5 ga ik 
na welke leemten er zijn in de informatiepositie van het bevoegde gezag en of  deze 
door een uitbreiding van de screeningsmogelijkheden ondervangen zouden kunnen 
worden. Verschillende informatiebronnen zouden hierin een rol kunnen vervullen. 
Een uitputtende analyse van al deze mogelijkheden voert in dit onderzoek te ver. Ik 
beperk mij daarom tot de handhavingsorganen die ik in hoofdstuk 6 besproken heb. 
Systematisch gezien verdient dit de voorkeur omdat ik in dit onderzoek ook naga 
welke rol zij kunnen vervullen in de tuchtrechtprocedures (hoofdstuk 10).
Voor mijn analyse van de mogelijkheden van een uitgebreidere screening 
maak ik gebruik van de mogelijkheden om integriteitsonderzoek te doen op grond 
van de Wet bevordering integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur. Deze 
wet, en de uitgangspunten die eraan ten grondslag liggen biedt interessante overeen-
komsten met de toets die verricht wordt in de statusverleningsprocedures.
Als besloten wordt tot uitbreiding van het integriteitsonderzoek over te gaan, 
roept dit allereerst de vraag op of  de huidige wetgeving hiervoor de ruimte biedt 
(§8.6). Voorts is de vraag binnen welke normatieve grenzen van het hogere recht een 
uitbreiding van de bevoegdheden moet plaatsvinden. Deze grenzen bespreek ik in 
hoofdstuk 11. 
Het hoofdstuk sluit ik af  met een conclusie, waarin ik de vraag beantwoord 
of  de in hoofdstuk 7 geformuleerde doelen gerealiseerd kunnen worden als zij gere-
lateerd worden aan de probleemstelling (§8.7).
8.2 Verklaring Omtrent het Gedrag
8.2.1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk heb ik aangegeven dat voor de toegang tot het beroep van 
advocaat, notaris of  accountant een Verklaring Omtrent het Gedrag (hierna: VOG) 
overgelegd moet worden. De VOG moet worden aangevraagd door de verzoeker en 
stelt het bevoegd gezag in staat een beeld te vormen over zijn strafrechtelijke ante-
cedenten. Wat de omvang is van dit antecedentenonderzoek, welke organen hierbij 
betrokken zijn, hoe de procedure rondom het verstrekken van een VOG verloopt 
en op welke gronden een VOG geweigerd kan worden, zijn de aspecten die in deze 
paragraaf  centraal staan.
8.2.2 Verklaring Omtrent het Gedrag
Voor de uitoefening van bepaalde beroepen is het verplicht een VOG te overleggen. 
De VOG geeft aan dat het gedrag van de betrokkene in het verleden geen belem-
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mering vormt om het beroep uit te oefenen. De VOG is geregeld in de Wet justitiële 
en strafvorderlijke gegevens (hierna: Wjsg). De afgifte van een VOG heeft enerzijds 
criminaliteitspreventie tot doel en anderzijds de bevordering van resocialisatie van 
de veroordeelden.549
De VOG moet aangevraagd worden bij de burgemeester van de gemeente 
waar de aanvrager ingeschreven staat. Hij controleert de identiteit van de aanvrager 
en controleert of  de aanvraag compleet is, waarna hij de aanvraag doorstuurt aan 
de minister van Veiligheid en Justitie (artikel 30 Wjsg). Zijn rol is dan nog niet uitge-
speeld, hij kan de minister binnen tien dagen na indiening van de aanvraag adviseren 
over de bijzondere omstandigheden in zijn gemeente, voorzover deze van belang 
zijn voor de beoordeling van de aanvraag (artikel 31 Wjsg). Dit advies kan een rol 
spelen in de beoordeling of  sprake is van het in de volgende paragraaf  te bespreken 
subjectieve criterium. 
De minister neemt een beslissing op de aanvraag (artikel 37 Wjsg), welke 
bevoegdheid hij aan het Centraal Orgaan Verklaring Omtrent het Gedrag550 (hierna: 
COVOG) gemandateerd heeft. 
 
8.2.3 Toetsings- en weigeringsgronden
De minister moet een VOG afgeven als er geen bezwaren tegen de aanvrager bestaan 
‘gelet op het risico voor de samenleving in verband met het doel waarvoor de afgifte 
is gevraagd en na afweging van het belang van betrokkene’ (artikel 28 Wjsg). In de 
beleidsregels VOG-NP-RP en IVB 2010551 (hierna: Beleidsregels VOG) is dit nader 
uitgewerkt. Als de aanvrager in het geheel niet voorkomt in de justitiële documenta-
tie wordt de VOG zonder meer afgegeven.552 Als de aanvrager wél voorkomt in de 
justitiële documentatie wordt vervolgens aan een objectief  en subjectief  criterium 
getoetst.
Beide criteria zijn gebaseerd op artikel 35 lid 1 Wjsg waarin de weigerings-
grond voor de afgifte van de VOG is vervat. Dit artikel luidt:
‘Onze Minister weigert de afgifte van een verklaring omtrent het gedrag, indien 
in de justitiële documentatie met betrekking tot de aanvrager een strafbaar feit is 
vermeld, dat, indien herhaald, gelet op het risico voor de samenleving en de overige 
omstandigheden van het geval, aan een behoorlijke uitoefening van de taak of  de 
549 Kamerstukken II 1999/00, 24 797, nr. 7, p. 13-14. Deze twee doelen liggen in elkaars verlengde. Als een 
veroordeelde niet meer de weg naar betaalde arbeid kan vinden, is de kans groter dat hij weer vervalt in 
de criminaliteit. Dat neemt niet weg dat aan zijn integriteit strenge eisen moeten worden gesteld.
550 Een afdeling van het ministerie van Veiligheid en Justitie.
551 Beleidsregels VOG-NP-RP en IVB 2011, Stcrt. 2011, 12842.
552 Paragraaf  3 Beleidsregels.
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bezigheden waarvoor de verklaring omtrent het gedrag wordt gevraagd, in de weg 
zal staan.’
Eerst wordt aan het objectieve criterium getoetst. Als hieraan is voldaan, wordt de 
VOG in beginsel geweigerd. In het kader van deze toets wordt nagegaan of  de justi-
tiële gegevens die over de aanvrager zijn aangetroffen, indien herhaald, gelet op het 
risico voor de samenleving, een belemmering vormen voor een behoorlijke uitoe-
fening van het beroep waarvoor de VOG is aangevraagd. De minister dient hierbij 
uit te gaan van de beschikbare gegevens en kan niet treden in de kwalificatie van het 
strafbare feit. Als de aanvrager bijvoorbeeld vindt dat hij ten onrechte veroordeeld 
is, kan de minister hiermee in het kader van het objectieve criterium geen rekening 
houden.553 Het justitiële gegeven wordt op zichzelf  en los van de persoon van de 
aanvrager beschouwd. Toepassing van dit criterium ziet op de vraag of  sprake zou 
zijn van een risico voor de samenleving wanneer een soortgelijk strafbaar feit zou 
worden gepleegd door een persoon in de uitoefening van een functie waarvoor de 
VOG is aangevraagd.554 Eventuele bijzondere omstandigheden of  de kans op reci-
dive worden in het kader van de objectieve toets niet meegewogen. Ook de omstan-
digheid dat het strafbare feit zich heeft voorgedaan als gevolg van privéomstandig-
heden wordt niet van doorslaggevend belang geacht.555 En de omstandigheid dat de 
aanvrager de VOG aanvraagt voor werkzaamheden waarbij het risico op herhaling 
van de strafbare feiten zich niet kan manifesteren, staat aan de weigering evenmin in 
de weg.556 Als een advocaat in spe bijvoorbeeld registraties op zijn naam heeft staan 
die verband houden met vastgoedcriminaliteit, maar de betrokkene niet voornemens 
is zich als advocaat met vastgoedzaken bezig te houden, kan dit toch aanleiding vor-
men de VOG te weigeren. Er kan namelijk niet uitgesloten worden dat hij zich in de 
toekomst wél met deze werkzaamheden gaat bezighouden. Het risico dat bepaald 
gedrag oplevert voor de samenleving is in de Beleidsregels VOG aan de hand van 
screeningsprofielen uitgewerkt.557
Voorts moet bekeken worden of  er een belemmering is voor een behoor-
lijke uitoefening van het beroep van advocaat, notaris of  accountant. Uiteraard zal 
553 Bijvoorbeeld: ABRvS 12 oktober 2010, LJN BO1413 en ABRvS 20 oktober 2010, LJN BO1157.
554 ABRvS 12 oktober 2010, LJN BO1413.
555 ABRvS 27 januari 2010, LJN BL0691.
556 ABRvS 29 september 2010, LJN BN 8572; ABRvS 20 augustus 2008, LJN BE88223.
557 Er bestaan twee soorten profielen: een algemeen en een specifiek screeningsprofiel. Het algemene 
screeningsprofiel is onderverdeeld in 8 risicogebieden: informatie, geld, goederen, diensten, zakelijke 
transacties, proces, aansturen organisatie en personen. Daarnaast is er een aantal is specifieke screenings-
profielen ontwikkeld, speciaal voor bepaalde beroepsgroepen dan wel bepaalde doelen. Deze specifieke 
screeningsprofielen zijn afgeleid van de algemene risicogebieden (‘Screeningsprofielen VOG natuur-
lijke personen’, <http://www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/brochures/2011/04/29/
screeningsprofielen-vog-natuurlijke-personen.html>).
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niet elk delict een belemmering voor de behoorlijke uitoefening van deze beroepen 
vormen, er zal een relatie aanwezig moeten zijn tussen het delict en het uit te oefe-
nen beroep. In de Beleidsregels VOG is bepaald dat in dit kader onder meer gekeken 
wordt naar de aard van het delict en de locatie waar de werkzaamheden worden ver-
richt.558
De uitslag van de toetsing aan het objectieve criterium kan in een concreet geval 
gecorrigeerd worden door de toepassing van het subjectieve criterium. In dit licht 
wordt bezien of  het belang dat de betrokkene heeft bij het verstrekken van de VOG 
zwaarder moet wegen dan het door middel van het objectieve criterium vastgestelde 
risico voor de samenleving. De VOG kan dan afgegeven worden, ondanks dat wordt 
voldaan aan het objectieve criterium voor de weigering. Hiertoe mag pas overgegaan 
worden als sprake is van bijzondere omstandigheden.559 Die omstandigheden kun-
nen bijvoorbeeld zijn gelegen in de zwaarte van het delict (misdrijf  of  overtreding), 
de wijze waarop de strafzaak is afgedaan, of  de vraag in hoeverre recidive waar-
schijnlijk is. Ook de hoeveelheid antecedenten en de periode tussen de verschillende 
antecedenten kunnen een rol spelen.560 De omstandigheid dat de aanvrager door 
de weigering van de VOG een bepaald beroep niet kan uitoefenen, wordt door 
de Afdeling niet als een bijzondere omstandigheid aangemerkt. De Afdeling acht 
dit gevolg inherent aan de weigering van de afgifte van een VOG en gaat ervan 
uit dat dit als zodanig is verdisconteerd in de beleidsregels.561 De omstandigheden 
dat iemand ondernemer is en in een moeilijke financiële situatie verkeert, waarvan 
ook zijn gezin de dupe is, en een slechte arbeidsmarktpositie heeft, maken dit niet 
anders.562 Wil sprake zijn van bijzondere omstandigheden dan moeten de belangen 
van de aanvrager wezenlijk verschillen van de persoonlijke belangen van anderen aan 
wie een VOG is geweigerd.563 
8.2.4 Beschikbare informatie
8.2.4.1 Het objectieve criterium
Om de aanvraag van een VOG te beoordelen, kan de minister gebruik maken van 
openbare bronnen. Daarnaast is hij bevoegd om justitiële gegevens op te vragen. 
558 Paragraaf  3.2 Beleidsregels.
559 Kamerstukken II 1995/96, 24 797, nr. 3, p. 12.
560 ABRS 20 mei 2009, LJN BI4525.
561 Bijvoorbeeld: ABRvS 29 oktober 2010, LJN BN8569.
562 ABRvS 22 november 2010, LJN BO5687.
563 ABRvS 20 januari 2010, LJN BK9923.
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Deze worden niet als zodanig in de VOG opgenomen; met de afgifte van de VOG 
worden aan de aanvrager dan ook geen concrete justitiële gegevens verstrekt.564 Het 
Besluit justitiële gegevens werkt uit welke gegevens als zodanig aangemerkt moeten 
worden. Het moet gaan om gegevens over natuurlijke en rechtspersonen inzake de 
toepassing van het strafrecht of  de strafvordering, zoals beslissingen die door het 
OM of  de rechter zijn genomen. De justitiële gegevens worden verwerkt in het Justi-
tieel Documentatiesysteem (hierna: JDS), een systeem dat vooral bedoeld is om een 
historisch overzicht te geven van het strafrechtelijk verleden van een persoon. Nadat 
de processen-verbaal bij de OvJ zijn binnengekomen, worden zij geregistreerd in het 
JDS. Vervolgens worden alle afdoeningen van deze misdrijven, van de rechter of  van 
de OvJ, in het JDS geregistreerd. Het JDS vormt voor de minister de belangrijkste 
informatiebron om de aanvraag van een VOG te beoordelen. 
In het kader van het objectieve criterium voor de weigering worden de 
relevante gegevens die geregistreerd zijn in JDS over de aanvrager beoordeeld. Dit 
zijn niet alleen veroordelingen, ook verdenkingen, feiten en omstandigheden die ten 
grondslag liggen aan een dagvaarding, transacties, een kennisgeving van niet ver-
dere vervolging en sepots kunnen meegewogen worden. De enkele verdenking van 
strafbare feiten kan zelfs voldoende grondslag bieden om een aangevraagde VOG te 
weigeren.565 Als de strafbare feiten zijn afgedaan met een onherroepelijke vrijspraak, 
kan de informatie die daaraan ten grondslag ligt niet gebruikt worden in de beoorde-
ling van de aanvraag (artikel 35 lid 3 Wjsg).
De regering benadrukt dat met het laten meewegen van sepots voorzich-
tigheid moet worden betracht. De enkele aanwezigheid van een sepot zal niet snel 
leiden tot een weigering van de afgifte van een VOG. Het sepot zal in ieder geval 
ondersteund moeten worden door andere strafrechtelijke informatie.566 De regering 
heeft aangegeven dat het gewicht van een sepot kan verschillen afhankelijk van de 
sepotgrond. Als een zaak is geseponeerd vanwege het ontbreken van wettig bewijs, 
een technisch sepot, meent de regering dat deze informatie geen waarde kan hebben 
in de beoordeling van de aanvraag van een VOG. Het is niet zo dat aan technische 
sepots helemaal geen waarde kan worden gehecht. Ook deze sepots moeten onder-
scheiden worden naar hun aard. Zo kan aan een sepot vanwege de verjaring van de 
strafbare feiten wel weer waarde gehecht kunnen worden. Aan een beleidssepot kan 
meer gewicht worden toegekend dan aan een technisch sepot. Een beleidssepot kan 
bijvoorbeeld inhouden dat van vervolging wordt afgezien vanwege de gezondheids-
toestand of  de hoge leeftijd van een verdachte.567 
564 Kamerstukken II 1995/96, 24 797, nr. 3, p. 9.
565 ABRvS 22 juli 2009, LJN BJ3405. Zie ook: Kamerstukken II 1995/96, 24 797, nr. 3, p. 12.
566 Kamerstukken II 1999/00, 24 797, nr. 7, p. 21.
567 Kamerstukken II 1995/96, 24 797, nr. 3, p. 13, Kamerstukken II 1999/00, 24 797, nr. 7, p. 21.
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8.2.4.2 Het subjectieve criterium
In het kader van het subjectieve criterium voor de weigering kan naast de gegevens 
uit JDS gebruik gemaakt worden van politiegegevens (artikel 36 Wjsg). Te denken 
valt aan politiemutaties over strafbare feiten, processen verbaal en dagrapporten. Als 
het nodig is voor de goede oordeelsvorming kunnen tevens inlichtingen ingewon-
nen worden bij het OM en de reclassering. Dergelijke informatie kan verduidelijking 
geven over de context van het delict en meegenomen worden in de beoordeling van 
de omstandigheden van het geval. Deze informatie kan dus alleen gebruikt worden 
als er relevante justitiële gegevens vergaard zijn in het kader van het objectieve cri-
terium.568 Hierbij dient wel in ogenschouw genomen te worden dat politiegegevens 
over openstaande zaken mogelijk verouderd zijn. Zo kan het voorkomen dat in de 
politiegegevens een delict op naam van de aanvrager is vermeld, maar dat de OvJ de 
zaak inmiddels heeft geseponeerd.569 
De politiegegevens kunnen ook ‘zachte informatie’ bevatten. Zachte infor-
matie onderscheidt zich van harde informatie doordat de betrouwbaarheid niet of  
in mindere mate vastgesteld kan worden. De regering heeft zich op het standpunt 
gesteld dat deze informatie betrokken kan worden in de beoordeling van de aan-
vraag om een VOG, maar uitsluitend om een reeds op harde gegevens gebaseerd 
oordeel te bevestigen.570 De conclusie dat een VOG niet geweigerd kan worden op 
grond van uitsluitend zachte gegevens vloeit logisch voort uit de systematiek van het 
objectieve en het subjectieve criterium. De zachte informatie kan alleen in het kader 
van het subjectieve criterium betrokken worden. Dit criterium heeft een corrige-
rende werking ten opzichte van het objectieve criterium en vormt zelfstandig geen 
grond om een aangevraagde VOG te weigeren.
De Beleidsregels VOG geven aan welke omstandigheden altijd in de beoor-
deling van het subjectieve criterium moeten worden betrokken. Dit zijn de wijze 
waarop de strafzaak is afgedaan, het tijdsverloop en de hoeveelheid antecedenten.571 
Dit laatste speelt een rol in de beoordeling van de kans op recidive.572
In beginsel mag de minister ervan uitgaan dat de strafrechter bij de straf-
toemeting rekening heeft gehouden met de omstandigheden waaronder de strafbare 
feiten zijn gepleegd.573 Pas als de minister bij weging van de subjectieve criteria niet 
tot een goede oordeelsvorming kan komen en twijfelt over het al dan niet verstrek-
568 Paragraaf  3.3.1 Beleidsregels.
569 Kamerstukken II 2002/03, 28 886, nr. 3, p. 13.
570 Kamerstukken II 2002/03, 28 886, nr. 3, p. 14. 
571 Paragraaf  3.3.1 Beleidsregels.
572 ABRvS 22 november 2010, LJN BO5687.
573 ABRvS 4 februari 2009, LJN BH1813.
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ken van een VOG, kan hij de omstandigheden waaronder het strafbare feit heeft 
plaatsgevonden bij de beoordeling betrekken.574 
8.3 Migrerende beroepsbeoefenaren
Als een advocaat, notaris of  accountant uit een andere Europese lidstaat in Neder-
land zijn beroep wil uitoefenen, bepaalt de Algemene wet erkenning EG-beroeps-
kwalificaties575 welke documenten van hem verlangd kunnen worden. Er zijn twee 
situaties mogelijk. De migrerende beroepsbeoefenaar wil zich permanent in Neder-
land vestigen als advocaat, notaris of  accountant, of  hij wil zijn beroep tijdelijk en 
incidenteel in Nederland gaan uitoefenen.
De vrijheid van vestiging heeft betrekking op de toegang tot en de uit-
oefening van werkzaamheden die anders dan in loondienst verricht worden. Het 
garanderen van deze vrijheid moet bewerkstelligen dat gemeenschapsonderdanen 
duurzaam kunnen deelnemen aan het economisch leven in een andere lidstaat en 
daaruit voordeel kunnen halen.576 De vrijheid omvat het recht op primaire vestiging, 
dat wil zeggen dat een individu staat A verlaat en zich permanent vestigt in staat B, 
en secundaire vestiging, waarbij een individu in staat A gevestigd blijft terwijl hij een 
tweede professionele vestiging start in staat B.577 
Ten aanzien van de permanente vestiging in Nederland is de minister578 
bevoegd om een erkenning te verlenen van de beroepskwalificaties van een beroeps-
beoefenaar (artikel 5). Omdat in Nederland voor de toegang tot de beroepsuitoe-
fening een VOG is vereist, mag een vergelijkbaar document ook verlangd worden 
van de migrerende beroepsbeoefenaar. Als het bevoegd gezag in de betrokken thuis-
lidstaat dergelijke documenten niet afgeeft, kan de migrerende beroepsbeoefenaar 
volstaan met een verklaring onder ede die hij in zijn thuislidstaat heeft afgelegd 
(artikel 14).
De Erkenningsrichtlijn is tevens gebaseerd op het vrij verkeer van diensten (artikel 
57 VWEU). Dit recht omvat het recht op vertrek naar, de toegang tot en het verblijf  
in een andere lidstaat om daar een dienst te verrichten. Ook het verbod op directe of  
574 Paragraaf  3.3.1 Beleidsregels.
575 De wet is een omzetting van de Richtlijn 2005/36/EG betreffende de erkenning van beroepskwalifica-
ties. Deze richtlijn komt aan de orde in hoofdstuk 11 waarin ik naga binnen welke normatieve grenzen 
de wetgever een uitgebreider integriteitsonderzoek mogelijk kan maken.
576 HvJ EG 30 november 1995, nr. C-55/94, Jur. 1995, p. I-04165, r.o. 25 (Gebhard); HvJ EG 21 juni 1974, 
nr. C-2/74, Jur. 1974, p. 00631, r.o. 21 (Reyners).
577 HvJ EG 12 juli 1984, nr. C-107/83, Jur. 1984 p. 02971 (Klopp).
578 Voor advocaten en notarissen is dit de minister van Veiligheid en Justitie, voor accountants de minister 
van Financiën.
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indirecte discriminatie op grond van nationaliteit of  vestiging in een andere lidstaat 
valt hieronder. De scheidslijn tussen het vrij verkeer van diensten en de vrijheid van 
vestiging kan dun zijn. Als een dienstverrichter naar een andere lidstaat gaat om daar 
diensten te verrichten, wordt aangenomen dat hij zijn diensten daar tijdelijk verricht 
en zich daar niet vestigt. De tijdelijkheid wordt per geval beoordeeld aan de hand van 
de duur, de frequentie, de periodiciteit of  de continuïteit van de dienst. De omstan-
digheid dat een dienstverrichter zich voorziet van een zekere infrastructuur, zoals 
een bureau of  een kantoor, hoeft aan het tijdelijke karakter van de dienst niets af  te 
doen, zolang die infrastructuur noodzakelijk is om de betrokken dienst te kunnen 
verrichten.579 Voor grensoverschrijdend dienstenverkeer is voorts niet vereist dat de 
dienstverrichter zich fysiek naar een andere lidstaat begeeft. Ook gevallen waarbij 
het de dienst zelf  is die zich verplaatst, vallen onder het dienstenbegrip. Het vrij 
verkeer van diensten kan zowel worden ingeroepen tegen de ontvangende lidstaat 
als tegen de thuislidstaat.580 
Aan de dienstverrichter kunnen geen beperkingen worden gesteld wegens 
beroepskwalificaties (artikel 21). Voorafgaand aan de eerste dienstverrichting kan 
een aantal documenten worden verlangd, maar deze hebben geen betrekking op een 
verricht integriteitsonderzoek (artikel 23).
8.4 Overige bevoegdheden
De wettelijke regelingen omtrent de toegang tot de beroepsuitoefening sluiten niet 
uit dat er, behalve een geweigerde VOG, andere redenen kunnen zijn om iemand de 
toegang te weigeren vanwege de vrees dat diegene integriteitsschendingen zal ple-
gen in de uitoefening van dat beroep. Denkbaar is dat het bevoegde bestuursorgaan 
informatie heeft die hiertoe aanleiding geeft. De informatie zou afkomstig kunnen 
zijn uit openbare bronnen (§6.4), zoals berichtgeving in de media. De afzonderlijke 
beroepswetten kennen daarnaast eigen regelingen die betrekking hebben op de inte-
griteitstoetsing ten behoeve van het besluit tot statusverlening.
Om toegang te krijgen tot de advocatuur en het notariaat wordt, als de 
verzoeker het beroep in het verleden al heeft uitgeoefend, de eventueel aanwezige 
tuchtrechtelijke historie betrokken bij de besluitvorming. De raad van toezicht res-
pectievelijk de kamer voor het notariaat levert een document dat dit inzichtelijk 
maakt. Met betrekking tot de probleemstelling van dit onderzoek heeft deze proce-
dure slechts geringe betekenis. Uitsluitend verzoekers die het beroep al eens uitgeoe-
579 HvJ EG 30 november 1995, nr. C-55/94, Jur. 1995, p. I-04165, r.o. 27 (Gebhard).
580 HvJ EG 7 februari 1979, nr. C-115/78, Jur. 1979, p. 00399 (Knoors).
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fend hebben én die daarin een tuchtrechtelijke maatregel opgelegd hebben gekregen, 
komen hiervoor in aanmerking.
Als iemand een verzoek doet om toegang te krijgen tot het notariaat, wor-
den het bestuur van de KNB en de kamer(s) van toezicht over dit verzoek geïnfor-
meerd. Indien één van deze organen op de hoogte is van feiten of  omstandigheden 
die aan de benoeming in de weg zouden kunnen staan, stellen zij de minister hier-
van op de hoogte. De voorzitter van de kamer voor het notariaat is in dit verband 
bevoegd om inzage te krijgen in justitiële gegevens. De meerwaarde hiervan lijkt mij 
in het licht van de probleemstelling vrij klein aangezien deze gegevens reeds betrok-
ken worden in het VOG-onderzoek. Het bestuur van de KNB heeft de bevoegdheid 
om deze gegevens in te zien niet. De wetenschap over die feiten en omstandigheden 
voor het bestuur van de KNB zal dan ook afhankelijk zijn van toevalligheden. Met 
de introductie van de persoonlijke geschiktheidstoets in de statusverleningsproce-
dure (zie §7.5.3) worden de bronnen die gebruikt kunnen worden met de geschikt-
heidsonderzoek niet verruimd. Althans, de gewijzigde Wet op het notarisambt biedt 
geen grondslag voor een verruiming van het brononderzoek dat door de Commissie 
toegang notariaat wordt verricht. In dat opzicht biedt de toets mijns inziens dan ook 
geen meerwaarde.
Als iemand ingeschreven wil worden als accountant dient hij een vragen-
formulier in te vullen. Hierop moet hij aangeven of  hij, of  een instelling waar hij 
werkzaam is of  was, betrokken is geweest bij een strafbaar feit, en zo ja welke (rech-
terlijke) beslissing in die zaak is genomen. Ook wordt aan de verzoeker gevraagd of  
hij kennis heeft van overige feiten of  omstandigheden die van belang zijn voor de 
besluitvorming omtrent zijn verzoek tot inschrijving. De verzoeker is verplicht het 
formulier in te vullen, doet hij dit niet dan kan zijn aanvraag om inschrijving buiten 
behandeling worden gelaten op grond van artikel 4:5 Awb. Een beperking van deze 
mogelijkheid is dat de verzoeker die iets te vrezen heeft waarschijnlijk niet al te 
scheutig zal zijn met openheid van zaken geven.
Ik concludeer dat de integriteit van de verzoeker hoofdzakelijk in kaart wordt 
gebracht aan de hand van het VOG-onderzoek. De overige wettelijke mogelijkheden 
zijn vrij beperkt, omdat ze ofwel betrekking hebben op verzoekers die in hun verle-
den al eens een tuchtrechtelijke maatregel opgelegd hebben gekregen (advocatuur en 
notariaat), ofwel uitgaan van dezelfde bronnen als die in kader van het VOG-onder-
zoek geraadpleegd worden (notariaat), dan wel afhankelijk zijn van de input van de 
verzoeker (accountancy). Voor het overige geldt dat de wetenschap over feiten en 
omstandigheden die de vrees rechtvaardigen dat de betrokkene zich niet integer zal 
gedragen in de beroepsuitoefening, op willekeurige kennis is gebaseerd.
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8.5 Aanknopingspunten in de Wet bevordering integriteitsbeoordelingen 
door het openbaar bestuur
8.5.1 Inleiding
Het verrichten van integriteitsonderzoek ten behoeve van bestuursrechtelijke besluit-
vorming is niet uniek. Een goed voorbeeld hiervan is de Wet bevordering integri-
teitsbeoordelingen door het openbaar bestuur (hierna: Wet Bibob) waarmee deze 
onderzoeksbevoegdheden overeenkomsten vertoont. Vanwege die overeenkomsten 
ga ik in deze paragraaf  na in welk opzicht het integriteitsonderzoek dat verricht 
wordt in het kader van de statusverleningsprocedure verschillen vertoont met het 
Bibob-onderzoek. Op basis van die vergelijking ga ik na of  de mogelijkheden van de 
Wet Bibob bruikbaar zouden kunnen zijn met het oog op de probleemstelling van 
dit onderzoek. Concreet betekent dit dat ik naga wat het oplevert als het aantal bron-
nen dat betrokken wordt in het kader van de statusverleningsprocedure uitgebreid 
wordt (uitbreiding in kwantitatieve zin). Vervolgens ga ik na of  de informatie die 
gebruikt wordt in de procedure anders gewogen zou kunnen worden (uitbreiding in 
kwalitatieve zin).
8.5.2 Integriteitsonderzoek op grond van de Wet bevordering integriteitsbeoordelingen door het 
openbaar bestuur
Op grond van de Wet Bibob kan onderzoek gedaan worden naar de antecedenten 
van een aanvrager of  houder van beschikkingen als Drank- en horecawetvergun-
ningen, omgevingsvergunningen of  subsidies.581 Ook kan de wet worden toegepast 
op bepaalde aanbestedingsprocedures. Als uit het Bibob-onderzoek blijkt dat er een 
ernstig gevaar bestaat dat de beschikking582 mede gebruikt zal worden om voordelen 
uit gepleegde strafbare feiten te benutten of  om strafbare feiten te plegen, kan die 
worden geweigerd of  ingetrokken.583 Voorbeelden hiervan zijn horeca-inrichtingen 
die als dekmantel worden gebruikt om drugsgeld te witwassen of  coffeeshops waar 
in hard drugs en wapens gehandeld wordt. Ook kan de beschikking worden gewei-
gerd als er een redelijk vermoeden bestaat dat ter verkrijging van de beschikking een 
strafbaar feit is gepleegd,584 bijvoorbeeld het omkopen van een ambtenaar. 
581 Beschikkingen uit de volgende wetten vallen onder het bereik van de Wet Bibob: Drank- en Horecawet; 
Opiumwet; Wet wegvervoer goederen; Wet personenvervoer 2000; Wet algemene bepalingen omge-
vingsrecht; Woningwet en Telecommunicatiewet.
582 Bij aanbestedingen worden de Bibob-bevoegdheden niet toegepast op een beschikking maar op het ver-
lenen van een overheidsopdracht. Vanwege de afwijkende systematiek die de wet op dit punt hanteert, 
laat ik de aanbestedingen verder buiten beschouwing.
583 Artikel 3 lid 1 Wet Bibob.
584 Artikel 3 lid 6 Wet Bibob.
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De term ‘ernstig gevaar’ is zwakker dan een redelijk vermoeden van schuld 
in de strafrechtelijke zin. Bij het maken van een inschatting over de mate van gevaar 
moet worden bezien of  sprake is van feiten of  omstandigheden die erop wijzen of  
redelijkerwijs doen vermoeden dat de betrokkene in relatie staat tot strafbare feiten. 
Hierbij kan ook gewicht worden toegekend aan vermoedens, zolang die gebaseerd 
zijn op concrete indicaties dat de betrokkene in relatie staat tot strafbare feiten.585 
Om te beoordelen of  één van de weigerings- of  intrekkingsgronden zich 
voordoet, kunnen bestuursorganen advies vragen aan het Landelijk Bureau Bibob 
(hierna: LLB). Het LBB is bevoegd om antecedentenonderzoek te verrichten naar 
de aanvrager of  houder van de beschikking en kan daartoe verschillende openbare 
en gesloten bronnen raadplegen. Het onderzoek mondt uit in een advies aan het 
bestuursorgaan, dat vervolgens met inachtneming van dat advies moet besluiten of  
er aanleiding bestaat de beschikking te weigeren of  in te trekken.
Met het Bibob-instrument wil de wetgever voorkomen dat de overheid 
criminele activiteiten faciliteert en daarmee haar eigen integriteit in gevaar brengt. 
Het doel is dus tweeledig: criminaliteitsbestrijding en integriteitsbescherming. In de 
memorie van toelichting is dit als volgt verwoord:
‘Het is onbevredigend dat de overheid enerzijds veel tijd, energie en geld steekt 
in de opsporing en vervolging van strafbare feiten, en anderzijds het risico loopt 
ongewild direct of  indirect criminele organisaties en activiteiten te faciliteren. (…) 
Bij deze activiteiten is men dikwijls afhankelijk van de medewerking van het open-
baar bestuur. Het openbaar bestuur kan dan ook op diverse wijzen geconfronteerd 
worden met criminele organisaties dan wel met criminele activiteiten en zodoende 
indirect dergelijke organisaties en activiteiten faciliteren.’586
De Bibob-bevoegdheden kunnen worden ingezet in sectoren die kwetsbaar zijn 
voor criminele activiteiten (‘criminogene sectoren’), zoals de bouw-, horeca- en 
prostitutiesector. De problematiek die met de Wet Bibob bestreden moet worden, 
vertoont overeenkomsten met de problematiek van integriteitsschendingen van vrije 
beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector. Ten eerste doet zich bij beide het pro-
bleem voor dat het openbaar bestuur met het verlenen van beschikkingen - vergun-
ningen, subsidies of  statusverleningen - mogelijk criminele activiteiten faciliteert. 
Ten tweede worden de criminele activiteiten ontplooid in criminogene sectoren. De 
vastgoedsector kan aangemerkt worden als zo’n criminogene sector. Dit blijkt ook 
uit het voorstel tot wijziging van de Wet Bibob,587 waarin de werkingssfeer van de 
585 Kamerstukken II 1999/00, 26 883, nr. 3, p. 62.
586 Kamerstukken II 1999/00, 26 883, nr. 3, p. 2.
587 Kamerstukken II 2010/11, 32 676, nr. 1-2. 
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wet wordt verruimd tot onder andere de vastgoedsector. Het wetsvoorstel biedt de 
mogelijkheid om bij vastgoedtransacties waarbij een overheidsorgaan partij is, de 
andere partijen te screenen.
Het integriteitsonderzoek dat door het LBB uitgevoerd wordt, is verder strekkend 
dan het onderzoek dat in het kader van de statusverleningen wordt verricht. Opval-
lende verschillen zijn dat het LBB bevoegd is meer verschillende bronnen te raad-
plegen en dat de personele reikwijdte van het onderzoek ruimer is. Niet alleen de 
doopceel van de aanvrager of  houder van de beschikking kan worden gelicht, ook 
zijn zakelijke relaties kunnen in het integriteitsonderzoek worden betrokken (zie ook 
§11.3.4.7). Een ander belangrijk verschil is de feiten en omstandigheden die gebruikt 
kunnen worden ter onderbouwing van een negatief  Bibob-besluit, anders gewogen 
mogen worden dan in het kader van de VOG gebeurt. Ook valt op dat in Bibob-
procedures de OvJ een rol als tipgever kan vervullen, welke rol hij in het kader van 
de statusverleningen niet heeft.
Hieronder ga ik na in hoeverre deze verschillen in toepassingsbereik interes-
sant kunnen zijn met het oog op mijn probleemstelling.
8.5.3 Uitbreiding in kwantitatieve zin
Om te beoordelen of  een uitbreiding in kwantitatieve zin voordelen oplevert, dient 
bekeken te worden of  in de huidige situatie bepaalde informatie ontbreekt, die 
bruikbaar zou kunnen zijn om de integriteit van de verzoeker in kaart te brengen 
teneinde een gefundeerd oordeel te geven over de gegronde vrees dat hij zich in de 
toekomst inlaat met vastgoedcriminaliteit. 
In de beoordeling van de aanvraag van een statusverlening worden geen 
financiële gegevens betrokken. Te denken valt aan informatie afkomstig van de 
belastinginspecteur of  -ontvanger, de Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst 
- Economische controledienst (hierna: FIOD-ECD) of  de Financial Intelligence 
Unit – Nederland (hierna: FIU-Nederland). Deze overheidsinstanties zijn belast met 
toezichthoudende of  opsporende taken en beschikken mogelijk over informatie 
die waardevol kan zijn voor de aanpak van de in dit onderzoek centraal staande 
problematiek (§6.16, §6.17 en §6.13). De financiële informatie waarover zij kunnen 
beschikken zou het bevoegd gezag beter in staat kunnen stellen een beeld kunnen 
vormen over de integriteit van de verzoeker. 
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Er worden evenmin gegevens over rechtspersonen in de beoordeling van 
de aanvraag van een statusverlening betrokken.588 Hiervoor zouden registraties van 
de Dienst Justis, resorterend onder de verantwoordelijkheid van de minister van 
Veiligheid en Justitie, een interessante bron van informatie kunnen zijn. Zoals in 
hoofdstuk 6 aan de orde kwam, kan deze dienst risicomeldingen doen aan bij of  
krachtens de wet bepaalde bestuursorganen. Daarnaast kunnen gegevens over indi-
viduele gevallen die geen risicomelding zijn, verstrekt worden aan ‘vaste gebruikers’. 
Het LBB is een vaste gebruiker omdat bij de uitvoering van de Wet Bibob regelmatig 
aanwijzingen over het misbruiken van rechtspersonen aan het licht komen.589
Met het VOG-onderzoek en de overige bevoegdheden kunnen geen per-
sonen buiten de aanvrager in beeld worden gebracht, zoals op grond van de Wet 
Bibob gebeurt. De politionele en justitiële gegevens die onderzocht worden, hebben 
betrekking op de persoon van de aanvrager en bijvoorbeeld niet op zijn zakenpart-
ners. De vergroting van het personele bereik van het onderzoek in het kader van 
een statusverleningsprocedure zou interessante informatie kunnen opleveren. De 
rol van de verzoeker bij eventuele malversaties in de vastgoedsector zou hiermee 
beter in een context geplaatst kunnen worden. Gezien de complexiteit van de pro-
blematiek, en de wijze waarop de problematiek tot uiting komt (hoofdstuk 1), valt te 
verwachten dat een malafide aanvrager niet alleen opereert.
8.5.4 Uitbreiding in kwalitatieve zin
Met een uitbreiding in kwalitatieve zin bedoel ik dat aan de thans beschikbare infor-
matie een ander gewicht toegekend wordt. Om te beoordelen of  een uitbreiding in 
kwalitatieve zin wenselijk is, moet eerst vastgesteld worden welke kwalitatieve eisen 
nu gesteld worden aan het gebruik van broninformatie voor de onderbouwing van 
een weigeringsbesluit. 
In §8.2.4 heb ik aangegeven dat sepots in de motivering van de afwijzing 
van een VOG slechts gebruikt mogen worden als dit ondersteund wordt door andere 
strafrechtelijke informatie. Aan bewijssepots mag geen waarde worden gehecht. Ook 
is aan de orde gekomen dat zachte politie-informatie geen doorslaggevende rol mag 
spelen. Deze informatie mag slechts gebruikt worden ter bevestiging van een reeds 
op harde gegevens gebaseerd oordeel.
De zachte gegevens die in het kader van de preventieve aanpak van de cen-
trale problematiek van dit onderzoek relevant kunnen zijn, zijn de registraties van de 
Criminele Inlichtingen Eenheid (hierna: CIE). In hoofdstuk 6 heb ik aangegeven dat 
588 Er bestaat wel een specifieke VOG voor rechtspersonen, de VOGrp, maar die speelt geen rol in de 
besluitvorming inzake de statusverleningen.
589 Nota van toelichting bij het Besluit controle op rechtspersonen, Stb. 2011, 180, p. 17.
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de CIE-informatie over strafbare feiten en verdachten verzamelt, registreert en ana-
lyseert en dat hiervoor gebruik wordt gemaakt van openbare bronnen en afgesloten 
en lopende opsporingsonderzoeken. Ook maakt de CIE gebruik van informatie die 
verstrekt wordt door informanten. De betrouwbaarheid van CIE-gegevens kan niet 
met zekerheid worden vastgesteld. 
Voor de weging van sepots en zachte informatie zou aangesloten kun-
nen worden bij de toepassing van de weigerings- en intrekkingsgronden uit de Wet 
Bibob. Zoals gezegd zijn de weigerings- en intrekkingsgronden uit de Wet Bibob 
gekoppeld aan de kwalificatie ‘ernstig gevaar’. Voor de motivering van de mate van 
het gevaar kan gebruik gemaakt worden van strafbare feiten waarvan het aanneme-
lijk is dat zij gepleegd zijn.590 Volgens de Afdeling is het aannemelijk dat een strafbaar 
feit is gepleegd als het zozeer waarschijnlijk is dat dit feit heeft plaatsgevonden, dat 
dit daarom als vaststaand behoort te worden aangenomen.591 In strafrechtelijke zin 
hoeft dus niet vast te staan dat de strafbare feiten gepleegd zijn. 
Bewijssepots kunnen weliswaar geen dragende betekenis hebben in de 
motivering van een Bibob-besluit, zij kunnen wel een vermoeden bevestigen. Zo 
overwoog de Afdeling over een vennoot die in verband werd gebracht met ontvoe-
ring, verkrachting, mishandeling en poging tot gedwongen prostitutie dat ‘hoewel 
de daarop betrekking hebbende strafzaak is geseponeerd wegens gebrek aan wettig 
bewijs, daarmee het vermoeden niet [is] verdwenen’.592 
Ook CIE-informatie kan in Bibob-procedures een rol spelen. Hieraan kan, 
onder bepaalde voorwaarden, dragende betekenis worden toegekend. Omdat de 
betrouwbaarheid van dergelijke gegevens niet met zekerheid kan worden vastgesteld, 
kan deze informatie volgens de Afdeling slechts gebruikt worden in combinatie met 
andere feiten en omstandigheden die in dezelfde richting wijzen.593 Over het soort 
aanvullende informatie laat de Afdeling zich niet uit. Het hoeft niet noodzakelijker-
wijs te gaan om veroordelingen, transacties of  opsporings- en vervolgingsacties.594 
Op grond van de Wet Bibob kunnen verschillende feiten en omstandigheden van 
belang zijn voor de vaststelling van de mate van het gevaar. Het gewicht van deze 
feiten en omstandigheden is afhankelijk van de ernst van het vermoeden, de aard van 
590 ABRvS 8 juli 2009, Gst. 2009-7325, 105, m.nt. A.E.M. van den Berg; Kamerstukken II 1999/00, 26 883, 
nr 3, p. 63; Kamerstukken II 2000/01, 26 883, nr. 8.
591 ABRvS 20 juli 2011, AB 2012/7, m.nt. Tollenaar.
592 ABRvS 21 juli 2010, LJN BN1947, r.o. 2.5.1. Ook in een zaak waarin informatie werd gebruikt uit 
een strafzaak waarin het OM niet-ontvankelijk werd verklaard, was de Afdeling van oordeel dat deze 
omstandigheid niet met zich brengt dat de beschuldiging en de feitelijke grondslag daarvan niet konden 
worden betrokken in de besluitvorming die in dit geding ter beoordeling staat (ABRvS 8 juli 2009, Gst. 
2009, 105, m.nt. A.E.M. van den Berg).
593 ABRvS 27 februari 2008, Gst. 2008, 7297, 69, m.nt. A.E.M. Van den Berg & P.C.M. Heinen; AB 2008, 
182, m.nt. F.R. Vermeer; JB 2008, 78, m.nt. M. Overkleeft-Verburg.
594 Zoals de rechtbank Dordrecht op 11 mei 2007 in die zaak eerder oordeelde.
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de relatie, het aantal gepleegde strafbare feiten en bij witwassen de grootte van de 
verkregen of  te verkrijgen voordelen uit strafbare activiteiten. Als de betrouwbaar-
heid niet controleerbaar is, kan aan de CIE-gegevens minder betekenis worden toe-
gekend. Aan zodanige informatie kan volgens de Afdeling slechts dragende beteke-
nis toekomen, indien er steunbewijs is dat bestaat uit andere, soortgelijke informatie, 
die overtuigend en duidelijk is en direct is terug te voeren op betrokkene.595
Weliswaar ziet de Wet Bibob op andersoortige beschikkingen, maar ik zie 
op dit punt niet in waarom voor de statusverleningen niet gekozen zou kunnen 
worden voor een zelfde benadering. De strekking van beide instrumenten vertoont 
belangrijke overeenkomsten. Met de Wet Bibob wil de wetgever voorkomen dat 
het openbaar bestuur criminaliteit faciliteert door beschikkingen af  te geven die 
noodzakelijk zijn om criminele activiteiten in de legale economie te kunnen verrich-
ten. De statusverleningen kunnen ook zo opgevat worden. Door de toegang tot de 
beroepsuitoefening te weigeren vanwege de vrees dat de betrokkene zich niet integer 
gedraagt in de beroepsuitoefening wordt eveneens voorkomen dat het openbaar 
bestuur onzorgvuldige (verwijtbare betrokkenheid in ruime zin) of  criminele (ver-
wijtbare betrokkenheid in enge zin) handelingen faciliteert. 
Hier kan tegenin gebracht worden dat de gevolgen van een afwijzing van 
een beschikking of  overheidsopdracht op grond van de Wet Bibob minder ver-
strekkend zijn omdat de betrokkene in een andere gemeente een vergunning kan 
aanvragen of  mee kan dingen naar een andere overheidsopdracht. Deze mogelijk 
bestaat op papier, ik betwijfel echter of  deze praktisch gezien realistisch is. In het 
kader van de toepassing van de Wet Bibob wordt door verschillende bestuursorga-
nen in Nederland steeds meer informatie gedeeld. Er zijn Regionale Informatie- en 
Expertisecentra (RIEC’s) opgericht die dienen als ‘informatieknooppunt’. Gemeen-
ten, provincies, Openbaar Ministerie, politie en Belastingdienst wisselen informatie 
uit om zo de informatiepositie van het lokale bestuur met betrekking tot de aan-
pak van criminaliteit te verbeteren.596 Als de aanvraag om een vergunning in de ene 
gemeente afgewezen wordt dan is de kans groot dat een andere gemeente hiervan 
op de hoogte is.
595 ABRvS 27 februari 2008, Gst. 2008, 7297, 69, m.nt. A.E.M. Van den Berg & P.C.M. Heinen; AB 2008, 
182, m.nt. F.R. Vermeer; JB 2008, 78, m.nt. M. Overkleeft-Verburg.
596 Meer over de RIEC’s: Kamerstukken II 2008/09, 29 911, nrs. 27 en 40.
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8.6 Mogelijkheden op grond van huidige wetgeving
8.6.1 Inleiding
In deze paragraaf  bespreek ik mogelijkheden die de belastinginspecteur of  –ont-
vanger, de FIOD-ECD, de FIU-Nederland en de minister van Veiligheid en Justitie 
(controle op rechtspersonen) hebben om op grond van de huidige wetgeving gege-
vens te verstrekken ten behoeve van de besluitvorming over statusverleningen. De 
overige handhavingsorganen die ik in hoofdstuk 6 heb besproken, komen hier niet 
aan de orde omdat hun gegevens ofwel reeds betrokken worden in de besluitvor-
mingsprocedure (politionele en justitiële gegevens) dan wel betrekking hebben op 
de beroepsuitoefening. Omdat de aanvrager van een statusverlening doorgaans het 
beroep nog niet heeft uitgeoefend, is het verstrekken van de laatstgenoemde catego-
rie gegevens niet aan de orde.597
8.6.2 De belastinginspecteur of  -ontvanger 
Er is geen afzonderlijke wettelijke bevoegdheid op grond waarvan de belastingin-
specteur of  -ontvanger informatie die hij in het kader van zijn toezichtsbevoegd-
heden vergaard heeft, kan verstrekken aan de raad van toezicht van de NOvA, de 
minister van Veiligheid en Justitie en het bestuur van de NIVRA of  de NOvAA, ten 
behoeve van de besluitvorming over statusverleningen.
Het verwerkingsregime van persoonsgegevens waaraan de belastinginspec-
teur of  -ontvanger is gebonden, is vervat in de Wbp. Artikel 7 Wbp bepaalt dat 
persoonsgegevens slechts verzameld mogen worden voor ‘welbepaalde, uitdrukke-
lijk omschreven en gerechtvaardigde doeleinden’ (doelbinding). De doeleinden zijn 
uitgewerkt in artikel 8 Wbp. Voor toezichthouders zijn de c- en de e-grond van 
toepassing: de verwerking is toegestaan om een wettelijke verplichting na te komen 
waaraan het orgaan onderworpen is (c) en is noodzakelijk voor de goede vervulling 
van zijn publiekrechtelijke taak (e).
Het in de Wbp leidende principe van doelbinding wordt verruimd in artikel 
9 Wbp. Op grond van deze bepaling kunnen gegevens ‘verder verwerkt’ worden 
voor een ander doeleinde dan het oorspronkelijke doeleinde met het oog waarop 
de gegevens vergaard zijn (in casu de juiste belastinginning en –heffing). De verdere 
verwerking kan slaan op ander gebruik van de gegevens binnen de Belastingdienst 
597 In hoofdstuk 10 komen deze handhavingsorganen wel aan bod, in het kader van de vraag of  deze orga-
nen de door hen verzamelde gegevens mogen verstrekken aan de tuchtrechter.
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zelf, of  op de doorgifte van gegevens aan een derde.598 De voorwaarde is dat het 
andere doeleinde verenigbaar is met het oorspronkelijke doeleinde.
Van belang is echter dat verdere verwerking vanwege het bepaalde in artikel 
9 lid 4 Wbp dient uit te blijven als een geheimhoudingsplicht uit hoofde van ambt, 
beroep of  wettelijk voorschrift daaraan in de weg staat. Uit de systematiek van de 
Wbp vloeit dan ook voort dat bezien moet worden of  voor de belastingsinspec-
teur of  –ontvanger een geheimhoudingsplicht geldt, alvorens nagegaan wordt of  
hij gegevens verder mag verwerken. De geheimhoudingsplicht kan vervat zijn in 
de bijzondere wet, zoals voor deze organen het geval is, en bij het ontbreken daar-
van moet worden teruggevallen op de algemene geheimhoudingsplicht ex artikel 2:5 
Awb.
De belastingsinspecteur of  –ontvanger heeft een geheimhoudingsplicht op 
grond van artikel 67 Awr en 67 Iw 1990. Op grond van deze bepaling is hij verplicht 
tot geheimhouding, tenzij enig wettelijk voorschrift hem tot openbaarmaking ver-
plicht, of  openbaarmaking mogelijk is op grond van een ministeriële regeling of  de 
openbaarmaking geschiedt aan degene die de gegevens heeft verstrekt. Deze uitzon-
deringsgronden doen zich in dit verband niet voor en daarom kan geconcludeerd 
worden dat de Awr en de Iw 1990 beletten dat de belastinginspecteur of  –ontvanger 
de gegevens die hij vergaard heeft, doorverstrekt ten behoeve van de besluitvorming 
omtrent een verzoek tot statusverlening. Aan de vraag of  sprake is van verenigbaar 
gebruik in de zin van artikel 9 lid 1 Wbp wordt dan ook niet toegekomen. Dit brengt 
met zich dat evenmin wordt toegekomen aan de uitzonderingsmogelijkheden van 
artikel 43 Wbp, op grond waarvan de eis van verenigbaar gebruik kan worden door-
broken.
Geconcludeerd kan worden dat voor het realiseren van de mogelijkheid van gege-
vensverstrekking door de belastinginspecteur of  –ontvanger ten behoeve van de 
statusverleningsprocedure voorzien moet worden in een wettelijke grondslag, of  in 
een ministeriële regeling op grond van artikel 67 Awr die hierin voorziet.
8.6.3 Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst - Economische controledienst 
Voor de gegevensverstrekking door de FIOD-ECD aan de raad van toezicht van de 
NOvA, de minister van Veiligheid en Justitie en het bestuur van de NIVRA of  de 
NOvAA, met het oog op de besluitvorming inzake een statusverlening, bestaat geen 
expliciete wettelijke grondslag. 
598 Kamerstukken II 1997/98, 25 892, nr. 3, p. 89.
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Het in de vorige paragraaf  beschreven verwerkings- en verstrekkingsregime 
van de Wbp geldt niet voor de FIOD-ECD. Op de gegevensverwerking van deze 
dienst zijn de Wpolg en het Bpolg599 van toepassing. Er vallen wel belangrijke paral-
lellen met de Wbp te ontwaren, die verklaard kunnen worden uit het feit dat bin-
nen deze wet- en regelgeving aansluiting is gezocht bij de systematiek van de Wbp. 
Het beginsel van doelbinding dat leidend is binnen de Wbp heeft hierin uitwerking 
gekregen doordat binnen de politietaak doelen zijn beschreven met het oog waarop 
politiegegevens kunnen worden verwerkt.600 De vereiste doelbinding brengt met zich 
dat de mogelijkheden die thans aanwezig zijn voor de FIOD-ECD om gegevens te 
verstrekken ten behoeve van de beoordeling van een verzoek tot toetreding tot een 
van deze beroepen gering zijn. Ik werk dit hieronder uit.
Op grond van artikel 7 Wpolg geldt een geheimhoudingsplicht voor degene 
aan wie politiegegevens ter beschikking zijn gesteld. In uitzondering hierop kun-
nen aan bepaalde, in de Wpolg of  het Bpolg genoemde personen en instanties, die 
niet betrokken zijn bij de uitvoering van politietaken, door de FIOD-ECD poli-
tiegegevens verstrekt worden. Op grond van artikel 18 lid 1 Wpolg kunnen bij of  
krachtens amvb personen of  instanties worden aangewezen aan wie of  waaraan, 
met het oog op een zwaarwegend belang, politiegegevens mogen worden verstrekt. 
Dit is nader uitgewerkt in het Bpolg. In dit besluit worden de bevoegde organen 
inzake statusverlening niet als ontvangende instanties genoemd. Voorts biedt de wet 
de mogelijkheid dat de minister van Financiën in bijzondere gevallen kan afwijken 
van de voorschriften omtrent gegevensverstrekking aan derden en toestemming of  
opdracht kan geven om bepaalde politiegegevens te verstrekken aan personen of  
instanties die niet in de wet of  de amvb genoemd worden (artikel 18 lid 2 Wpolg).
Blijkens de memorie van toelichting van de Wpolg zijn de verstrekkingsmo-
gelijkheden van artikel 18 Wpolg bedoeld voor personen en instanties die een lan-
delijke taak hebben en voor de goede uitoefening van hun taak structureel bepaalde 
politiegegevens nodig hebben.601 Als aangenomen wordt dat de statusverlenende 
bestuursorganen ook inzicht zouden moeten hebben in fiscale gegevens dan kan in 
599 Op grond van artikel 46 Wpolg is deze wet tevens van toepassing op de verwerking van gegevens 
door CIE’s van de bijzondere opsporingsdiensten als de FIOD-ECD. De Wpolg biedt de mogelijkheid 
om bij amvb ook andere onderdelen van de Wpolg van overeenkomstige toepassing te verklaren op 
de verwerking van gegevens door een bijzondere opsporingsdienst. Dit is gebeurd in artikel 2 Besluit 
politiegegevens bijzondere opsporingsdiensten, waarin vrijwel alle artikelen uit de Wpolg van overeen-
komstige toepassing worden verklaard. Dit brengt met zich dat vrijwel alle artikelen uit het Bpolg van 
overeenkomstige toepassing zijn op de gegevensverwerking door de FIOD-ECD.
600 Te weten: de dagelijkse politietaak (artikel 8 Wpolg), de verwerking ten behoeve van een onderzoek in 
verband met de handhaving van de rechtsorde in een bepaald geval (artikel 9 Wpolg) en de verwerking 
ten behoeve van het verkrijgen van inzicht in de betrokkenheid van personen bij bepaalde ernstige 
bedreigingen van de rechtsorde (artikel 10 Wpolg).
601 In de memorie van toelichting worden als voorbeeld genoemd: bureaus jeugdzorg, de HALT-bureaus, 
de commissie schadefonds geweldsmisdrijven of  bepaalde landelijke inspecties.
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het verlengde hiervan worden gesteld dat zij structureel aangewezen zijn op de gege-
vensverstrekking door de FIOD-ECD. Hiertoe zou het Bpolg aangepast moeten 
worden. Artikel 18 lid 2 Wpolg biedt echter maar beperkte mogelijkheden, aange-
zien het niet de bedoeling is dat via deze weg een categorische afwijking in het leven 
geroepen wordt.602 
Om gegevensverstrekking te realiseren, moet voldaan zijn aan de eis dat de 
gegevensverstrekking noodzakelijk is ‘met het oog op een zwaarwegend algemeen 
belang’. In de memorie van toelichting valt te lezen welke toets met dit criterium 
beoogd is. Hieraan wordt voldaan als de gegevensverwerking voor de samenleving 
‘van meer dan gewone betekenis is’. Naar analogie van artikel 8 lid 2 EVRM wordt 
gedoeld op het belang van de nationale veiligheid, de openbare veiligheid of  het 
economisch welzijn van het land, het voorkomen van wanordelijkheden en strafbare 
feiten, de bescherming van de gezondheid of  de goede zeden of  de bescherming 
van de rechten en vrijheden van anderen.603 
Als geoordeeld wordt dat gegevensverstrekking niet structureel nodig is, 
biedt artikel 19 Wpolg de mogelijkheid om op incidentele basis gegevens te ver-
strekken met het oog op bepaalde, in dat artikel genoemde, doelen. Aangesloten 
kan worden bij het doel dat omschreven is als ‘het voorkomen en opsporen van 
strafbare feiten’ (onder a). Ook deze wettelijke mogelijkheid kent zijn beperkingen. 
De bepaling biedt geen grondslag voor gegevensverstrekking op structurele basis. 
Daarnaast mogen niet alle politiegegevens op deze grond verstrekt worden. Arti-
kel 4:5 Bpolg bepaalt dat geen politiegegevens verstrekt mogen worden die worden 
verwerkt overeenkomstig artikel 9 en 10 Wpolg. Artikel 9-gegevens zijn gegevens 
die worden verwerkt voor onderzoek met het oog op de handhaving van de rechts-
orde in een bepaald geval. Van artikel 9-gegevens is sprake als extra inspanningen 
worden verricht om gericht omvangrijke hoeveelheden gestructureerde gegevens 
met betrekking tot bepaalde personen te verwerken.604 Artikel 10 betreft de zoge-
naamde ‘zachte’ gegevens, waaronder ook de CIE-informatie van de FIOD-ECD 
valt. Vanwege de mogelijke inbreuk op de persoonlijke levenssfeer en het belang 
van afscherming van bronnen door de politie komen deze gegevens niet in aanmer-
king voor verstrekking aan derden.605 Artikel 9- en 10-gegevens zouden interessante 
gegevens zijn in het kader van de beoordeling van een verzoek omtrent toetreding 
tot het beroep van advocaat, notaris of  accountant. De gerichte verwerking van 
de gegevens, die zich kan voordoen in verschillende fases van een onderzoek van 
602 Kamerstukken II 2005/06, 30 327, nr. 3, p. 75.
603 Kamerstukken II 2005/06, 30 327, nr. 3, p. 73-74.
604 Kamerstukken II 2005/06, 30 327, nr. 3, p. 43.
605 Aanwijzing Wet politiegegevens, p. 7.
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de FIOD-ECD en de CIE-informatie van de FIOD-ECD zou hieraan belangrijke 
input kunnen geven. 
De gegevens die op grond van artikel 19 Wpolg door de FIOD-ECD 
verstrekt zouden kunnen worden aan de tot weigering bevoegde organen, zijn de 
gegevens die onder het verwerkingsregime van artikel 8 Wpolg vallen. Dit is de 
verwerking met het oog op de dagelijkse politietaak, de ‘oog- en oorfunctie’ van de 
politie, zoals surveillance en eenvoudige recherchetaken. Gelet op de complexe pro-
blematiek van vastgoedcriminaliteit is maar zeer de vraag of  dergelijke gegevens een 
waardevolle bijdrage kunnen leveren aan de preventieve bestuursrechtelijke aanpak 
hiervan. 
Overigens kan de FIOD-ECD in aanvulling op deze regelingen tevens 
gegevens verstrekken op basis van het Besluit politiegegevens bijzondere opspo-
ringsdiensten. Deze amvb biedt in dit verband evenwel geen mogelijkheden.606 
Geconcludeerd kan worden dat het Bpolg aangepast moet worden om gegevensver-
strekking door de FIOD-ECD op structurele basis ten behoeve van de statusverle-
ningsprocedure mogelijk te maken.
8.6.4 Financial Intelligence Unit - Nederland 
De wettelijke regeling omtrent het verstrekken van meldgegevens door de FIU-
Nederland heeft betrekking op het verstrekken aan opsporingsinstanties, zodat 
deze gegevens kunnen leiden tot strafrechtelijk onderzoek naar witwassen of  het 
financieren van terrorisme.607 Er is geen afzonderlijke wettelijke grondslag voor de 
verstrekking aan de raad van toezicht van de NOvA, de minister van Veiligheid en 
Justitie en het bestuur van de NIVRA of  de NOvAA. 
Het toepasselijke regime voor gegevensverstrekking door de FIU-Neder-
land is neergelegd in de Wwft en in het bij of  krachtens de Wpolg bepaalde (artikel 
13 onder b en 14 lid 3 Wwft). Het in de vorige paragraaf  besproken artikel 19 Wpolg 
606 Op grond van de amvb kunnen gegevens verstrekt worden aan bestuursorganen die belast zijn met 
het houden van toezicht op de naleving of  de uitvoering van wetgeving op terrein van de Minister van 
Financiën. Ook kunnen gegevens verstrekt worden aan personen die in dienst zijn van een bestuurs-
orgaan en die belast zijn met het houden van toezicht op de naleving van wetgeving van een andere 
verantwoordelijke (artikel 6 Bpolg bijzondere opsporingsdiensten). Hiermee worden andere opsporings-
diensten bedoeld.
607 Op het verstrekken van meldgegevens door de FIU-Nederland zijn de Wwft, de Wpolg en het Besluit 
polg van toepassing (artikel 13 onder b Wwft). Artikel 2:13 lid 2 Besluit polg geeft hiervan een nadere 
uitwerking en bepaalt wanneer de persoonsgegevens verstrekt moeten worden. Dit dient te gebeuren 
als de gegevens gebruikt gaan worden om inzicht te verkrijgen in het beramen of  plegen van bepaalde 
ernstige misdrijven (genoemd in artikel 10 lid 1 onder a Wpolg). Tevens moeten de gegevens verstrekt 
worden indien uit die gegevens zelf  een redelijk vermoeden voortvloeit dat een bepaald persoon een 
misdrijf  heeft begaan. Voorts kunnen gegevens aan het OM verstrekt worden ter voorkoming of  opspo-
ring van bepaalde ernstige misdrijven (genoemd in artikel 3:1 Besluit polg).
216
HOOFDSTUK 8
(incidentele gegevensverstrekking) is niet van toepassing op de gegevensverstrek-
king door de FIU-Nederland en biedt dan ook geen mogelijkheden in dit verband. 
Artikel 18 Wpolg resteert, ik verwijs hiervoor naar §8.6.3.
Net als ten aanzien van de FIOD-ECD kan voor de FIU-Nederland geconcludeerd 
worden dat het Bpolg aangepast moet worden om gegevensverstrekking door de 
FIU-Nederland op structurele basis ten behoeve van de statusverleningsprocedure 
mogelijk te maken.
8.6.5 Minister van Veiligheid en Justitie: controle op rechtspersonen
Het verstrekkingsregime dat geldt voor de registraties van de minister van Veiligheid 
en Justitie, namens hem de Dienst Justis, die betrekking hebben op het voorkomen 
van misbruik van rechtspersonen is vervat in de Wet controle op rechtspersonen. 
De Dienst Justis kan op twee wijzen gegevens verstrekken aan bestuursorganen. Hij 
kan een risicomelding doen aan bepaalde afnemers over een individueel geval of  hij 
kan gegevens verstrekken over een individueel geval, niet zijnde een risicomelding 
(artikel 5 resp. 6 Wet controle op rechtspersonen). De dienst kan beide categorieën 
gegevens verstrekken uit eigen beweging of  op verzoek. 
Vooral de informatieverstrekking op verzoek kan in verband met de pro-
bleemstelling van dit onderzoek bruikbaar zijn. Als aanleiding is voor het vermoe-
den dat degene die om een statusverlening verzoekt, betrokken is bij een risicovolle 
rechtspersoon kan het nuttig zijn als het statusverlenende bestuursorgaan kan laten 
beoordelen of  zich op dit vlak een verhoogd risico voordoet. Ook de gegevens die 
geen risicomelding inhouden kunnen bruikbaar zijn. Hiermee kan het bestuursor-
gaan inzicht krijgen welke de gegevens over rechtspersonen en de hieraan verbon-
den natuurlijke personen bekend zijn.608 
De risicomeldingen kunnen op grond van het Besluit controle op rechtsper-
sonen aan een selecte groep van handhavende overheidsorganen worden verstrekt 
(openbaar ministerie, belastingdienst, DNB, AFM en de politie, inclusief  bijzondere 
opsporingsdiensten). De bestuursorganen die bevoegd zijn tot statusverlening wor-
den in dit verband niet genoemd. Om in aanmerking te komen voor de doelgroep 
van afnemers moet het bestuursorgaan in ieder geval een wettelijke handhavingstaak 
hebben.609 Aan dit vereiste is voor de statusverlenende bestuursorganen voldaan 
aangezien de weigering van een statusverlening, de weigering van een begunstigende 
608 Kamerstukken II 2008/09, 31 948, nr. 3, p. 8. 
609 Om die reden is het LBB geen afnemer van risicomeldingen. Het LBB kan alleen als vaste gebruiker 
gegevens ontvangen die geen risicomeldingen zijn. Het LBB heeft geen wettelijke handhavingstaken en 
valt derhalve derhalve niet in de doelgroep van afnemers (Kamerstukken II 2009/10, 31 948, nr. 6, p. 7). 
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beschikking, kan worden aangemerkt als een vorm van preventieve bestuursrechte-
lijke handhaving.
Evenmin worden de statusverlenende bestuursorganen vermeld in de 
opsomming van instanties die andere gegevens dan risicomeldingen mogen ont-
vangen. De formulering van de verstrekkingsgrond zou deze ruimte wel bieden. 
Instanties of  personen met een publiekrechtelijke taak die deze gegevens in verband 
met de uitoefening van hun taak behoeven, kunnen ontvanger van de gegevens zijn. 
Voor de uitoefening van de taak van de bestuursorganen – het voorkomen dat inte-
griteitsschendingen worden gepleegd in de beroepsuitoefening ter bescherming van 
de publieke belangen die gemoeid zijn met het functioneren van de beroepsbeoe-
fenaren – kunnen deze gegevens van belang zijn. Wil gebruik gemaakt worden van 
de registraties ten behoeve van de controle op rechtspersonen dan zal het Besluit 
controle op rechtspersonen in die zin gewijzigd moeten worden.
Geconcludeerd kan worden dat de Wet controle op rechtspersonen ruimte biedt 
voor de gegevensverstrekking door de minister ten behoeve van de statusverlenings-
procedure. Hiertoe dient het Besluit controle op rechtspersonen aangepast te wor-
den.
8.7 Conclusie
In dit hoofdstuk heb ik de mogelijkheden besproken om gebruik te maken van 
informatie ten behoeve van de besluitvorming omtrent een statusverlening. De 
belangrijkste manier om zicht te krijgen op de integriteit van de verzoeker is aan de 
hand van het antecedentenonderzoek dat in het kader van de VOG, of  voor migre-
rende beroepsbeoefenaren een vergelijkbaar document, wordt verricht. De meer-
waarde van de mogelijkheden die de verschillende beroepswetten daarenboven nog 
kennen, lijkt mij gering. Deze zijn ofwel slechts van toepassing op verzoekers die het 
beroep al eerder uitgeoefend hebben, ofwel gebaseerd op dezelfde broninformatie 
als in het VOG-onderzoek betrokken wordt, dan wel afhankelijk van de welwillend-
heid van de verzoeker om openheid van zaken te geven. Voor het overige geldt dat 
de wetenschap over feiten en omstandigheden die de vrees rechtvaardigen dat de 
verzoeker integriteitsschendingen zal plegen in de beroepsuitoefening afhankelijk is 
van toevalligheden.
De minister van Veiligheid en Justitie, namens hem het COVOG, is bevoegd 
een VOG te verlenen. Ter toetsing van het objectieve criterium kan gebruik gemaakt 
worden van justitiële gegevens (zoals veroordelingen, transacties, sepots en uitspra-
ken van buitenlandse rechters). Ook verdenkingen van strafbare feiten kunnen in 
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dit verband meegewogen worden. De uitkomst van de toetsing aan het objectieve 
criterium kan gecorrigeerd worden door de belangenafweging die in het kader van 
het subjectieve criterium wordt gemaakt. In deze belangenafweging kan ook gebruik 
gemaakt worden van politiegegevens en, indien nodig, van inlichtingen van het OM 
en de reclassering. 
Om te bepalen of  het VOG-onderzoek lacunes vertoont heb ik bekeken of, met het 
oog op de aard van de problematiek, de Wet Bibob interessante aanknopingspunten 
biedt. Het Bibob-onderzoek is in verschillende opzichten verstrekkender. In kwan-
titatieve zin komt dit tot uiting omdat het Bibob-onderzoek, uitgevoerd door het 
LBB, wordt gebaseerd op meer informatiebronnen. In het onderhavige onderzoek is 
de gegevensverstrekking door de belastinginspecteur of  -ontvanger, de FIOD-ECD, 
de FIU-Nederland en de Dienst Justis interessant. Ook is de personele reikwijdte 
van het Bibob-onderzoek ruimer, in de zin dat ook de zakelijke omgeving van de 
aanvrager of  houder van een beschikking kan worden gescreend. In kwalitatieve zin 
verschilt het gebruik van het Bibob-instrumentarium omdat voor de onderbouwing 
van een weigerings- of  intrekkingsbesluit meer gewicht kan worden toegekend aan 
sepots en zachte informatie. Een ander opvallend verschil is dat de OvJ in Bibob-
procedures een rol als tipgever kan vervullen. In het kader van de besluitvorming 
inzake statusverleningen is voor hem geen rol weggelegd.
Er is geen expliciete wettelijke grondslag aanwezig voor de gegevensverstrekking 
door de hier besproken overheidsinstanties aan de statusverlenende bestuursorga-
nen. Voor de gegevensverstrekking door de belastinginspecteur of  –ontvanger, de 
FIOD-ECD, de FIU-Nederland en de minister van Veiligheid en Justitie (controle 
op rechtspersonen) aan de statusverlenende bestuursorganen ontbreekt thans een 
specifieke wettelijke grondslag. Om gegevensverstrekking op structurele basis moge-
lijk te maken, dienen de in dit kader besproken wetten, of  de daarop gebaseerde 
regelgeving, in die zin aangepast te worden.
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9.1 Inleiding
Dit hoofdstuk gaat over het tuchtrecht in het algemeen en in het bijzonder voor 
advocaten, notarissen en accountants. Het doel van dit hoofdstuk is na te gaan welke 
doelstellingen de wetgever voor ogen heeft gehad met de instelling van een wettelijk 
gereguleerd tuchtrecht (§9.2-§9.5). Deze doelstellingen komen terug in het volgende 
hoofdstuk waarin ik naga in hoeverre deze doelstellingen gerealiseerd kunnen wor-
den als zij gerelateerd worden aan de aanpak van de in hoofdstuk 5 beschreven inte-
griteitsschendingen en de in hoofdstuk 6 besproken informatiebevoegdheden van 
de handhavingsorganen. De beoogde doelstellingen achterhaal ik aan de hand van 
de parlementaire geschiedenis. Waar mogelijk licht ik de daarin verkondigde opvat-
tingen toe met literatuur over dit onderwerp. 
In §9.3-§9.5 bespreek ik tevens de ontwikkelingen die de tuchtrechtelijke 
systemen van deze beroepsgroepen doorgemaakt hebben en de wijze waarop de 
tuchtrechtprocedures thans zijn ingericht. De informatie over de procedure komt 
terug in het volgende hoofdstuk waarin ik de informatiepositie van de tuchtrechter 
bespreek.
Ik sluit dit hoofdstuk af  met een conclusie (§9.6).
9.2 Wettelijk beroepentuchtrecht 
9.2.1 Wettelijk tuchtrecht
Op grond van artikel 113 lid 2 Gw dient door de overheid ingestelde tuchtrecht-
spraak bij of  krachtens de wet geregeld te worden. Lagere regelgevers, zoals de 
organen van de beroepsorganisaties, mogen tuchtrechtspraak dus niet zelfstandig, 
zonder wettelijke basis, regelen. De bepaling heeft uitsluitend betrekking op het 
tuchtrecht dat van overheidswege is ingesteld en bijvoorbeeld niet op het royement 
van een vereniging of  het tuchtrecht dat is ingevoerd op last van de overheid door 
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privaatrechtelijke rechtspersonen die met overheidstaken zijn belast.610 De bepaling 
moet verder ruim worden opgevat. Niet alleen de instelling van het tuchtrecht dient 
bij of  krachtens de wet te geschieden, maar ook de regeling van die tuchtrechtspraak, 
de procesvoering en de tuchtrechtelijke sancties.611
Artikel 113 lid 2 Gw is geïntroduceerd bij de grondwetsherziening van 1983. 
Deze bepaling is in de Grondwet opgenomen ter completering van het beeld van 
de verschillende vormen van berechting van overheidswege. Een andere reden was 
de aard van tuchtrechtstraffen, die zeer ingrijpend kan zijn en mogelijk een punitief  
karakter kan hebben.612 
In de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening van 1983 
worden twee redenen genoemd die overheidsbemoeienis bij tuchtrecht kunnen 
rechtvaardigen. Ten eerste kan de overheid van mening zijn dat bij de regeling van 
tuchtrechtspraak het algemeen belang betrokken is. Uit de volgende paragraaf  zal 
blijken dat dit de belangrijkste overweging is geweest om het tuchtrecht voor deze 
beroepen wettelijk in te stellen en te reguleren. Ten tweede kan de overheid van 
mening zijn dat de voorziene tuchtstraffen van zeer zware aard zijn. Overigens zijn 
dit geen limitatieve criteria.613
9.2.2 Wettelijk beroepentuchtrecht
In de literatuur wordt het tuchtrecht doorgaans als een vorm van groepsrecht 
omschreven.614 In die benadering wordt aan het tuchtrecht de rol toegedicht van 
bescherming van de hoedanigheid en het voortbestaan van de groep.615 De kwalifica-
tie als groepsrecht gaat ook op voor het onderhavige tuchtrecht: de normen waarvan 
de naleving tuchtrechtelijk gehandhaafd wordt, zijn specifiek gericht op de groepen 
die gevormd worden door advocaten, notarissen en accountants. 
De rechtvaardiging van een eigen vorm van rechtspraak wordt veelal gevon-
den in de maatschappelijke betekenis van de groep en het doel dat gediend wordt 
610 De regering geeft hiervan als voorbeeld: voorschriften in onderwijswetten tot het instellen van commis-
sies van beroep door bijzondere scholen, die in appèl hebben te oordelen over aan onderwijzers en lera-
ren opgelegde straffen; de mogelijkheid dat bij subsidieverlening door de overheid in de subsidievoor-
waarden tuchtrechtspraak voor personeel van de subsidieontvangende instelling wordt voorgeschreven; 
particuliere keuringsinstellingen en controle-instellingen die op grond van de Zaaizaad- en Plantgoedwet 
en de Landbouwkwaliteitswet verplicht zijn tuchtrechtspraak te regelen ten aanzien van de bij deze 
instellingen aangesloten personen. Kamerstukken II 1980/81, 16 162, nr. 8, p. 14.
611 Kamerstukken II 1980/81, 16 162, nr. 8, p. 14.
612 Kamerstukken II 1979/80, 16 162, nr. 3, p. 12 en 13. Overigens merkt Widdershoven (1989) op p. 39 op 
dat de tuchtrechtelijke sancties meestal minder zwaar zijn dan strafrechtelijke sancties.
613 Kamerstukken II 1979/80, 16 094, nr. 3, p. 13.
614 Bijv. Taat 1948, p. 2; Röling 1936, p. 6; De Bie 1904, p. 2; De Doelder 1981, p. 27; Widdershoven 1989, 
p. 39. 
615 Taat 1948, p. 4.
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met het functioneren van de groep. In die optiek is tuchtrecht een vorm van gespeci-
aliseerde rechtspraak die gerechtvaardigd wordt door een maatschappelijk belang.616 
De tuchtrechtelijke handhaving dient een bijdrage te leveren aan het algemeen wel-
zijn.617 De visie van de regering op de onderhavige tuchtrechtsystemen sluit hierop 
aan. De aanwezigheid van tuchtrecht in deze beroepsgroepen wordt verklaard vanuit 
de verantwoordelijkheden voor de publieke belangen die gemoeid zijn met de uit-
oefening van deze beroepen (zie voor deze belangen hoofdstuk 2-4). Het tuchtrecht 
dient als instrument om deze publieke belangen te borgen, door een bijdrage te 
leveren aan de handhaving van de eer en de goede naam van de beroepsgroepen. 618
Vanwege de aanwezige publieke belangen heeft het tuchtrecht ook een ver-
trouwensfunctie. Zoals in hoofdstuk 1 aan de orde kwam, kan slechts een bijdrage 
worden geleverd aan de publieke belangen als vertrouwen gesteld kan worden in de 
goede beroepsuitoefening. De cliënt moet hierop kunnen vertrouwen, maar ook de 
samenleving als geheel, het publieke vertrouwen. De tuchtrechtelijke afdoening van 
normschendingen moet dit vertrouwen versterken en borgen.619 
Het tuchtrecht is om verschillende redenen geschikt om de publieke belangen te 
borgen. Ten eerste zijn bij deze vorm van rechtspraak leden uit de beroepsgroep 
betrokken. Hun deskundigheid op het terrein van de beroepsuitoefening stelt hen 
in staat een voorgelegde zaak op juiste wijze op zijn merites te beoordelen.620 In de 
literatuur wordt deze betrokkenheid ook als kenmerk van het tuchtrecht genoemd.621 
De tweede reden sluit aan bij de aard van de te handhaven normen. De 
tuchtrechtelijke toetsingsnorm is een open geformuleerde zorgplicht, uitgewerkt in 
gedragsregels die toegespitst zijn op verschillende aspecten van de beroepsuitoe-
fening. Deze norm geeft aan hoe een goede, aan de eisen van het publieke belang 
beantwoordende, uitoefening van het beroep dient te geschieden. Dergelijke nor-
men kunnen niet in het strafrecht gevonden worden omdat deze normen algemener 
van aard zijn en doorgaans gericht zijn tot een ieder.622 
De aard van de normen wordt in de literatuur ook als onderscheidend argu-
ment genoemd. Aangevoerd wordt dat het tuchtrecht betrekking heeft op gedragsre-
616 De Doelder 1981, p. 20-21. De Doelder ging in dit verband overigens in op de positie van artsen. In 
gelijke zin over advocaten O.A.C. Verpaalen, ‘Zijn nadere wetgevende voorzieningen op het gebied van 
het tuchtrecht en het tuchtprocesrecht wenselijk?’, in: Handelingen 1971 der Nederlandse Juristen-Vereniging, 
deel 1, derde stuk, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1971, p. 39. Zie verder: Röling 1936, p. 6 en Taat 1948, p. 
3.
617 Röling 1936, p. 6.
618 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 6, p. 2-3.
619 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 6, p. 3.
620 Kamerstukken II 1982/83, 16 094, nr. 10, p. 6.
621 Leijten 1991, p. 31; Röling 1936, p. 53.
622 Kamerstukken II 1982/83, 16 094, nr. 10, p. 6.
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gels die betrekking hebben op de wijze waarop men zich in bepaald maatschappelijk 
verband behoort te gedragen.623 Verschillende auteurs wijzen erop dat deze normen 
niet uitsluitend bestaan uit verbodsbepalingen maar ook uit gebodsbepalingen. In 
dit opzicht onderscheidt het tuchtrecht zich bijvoorbeeld van het strafrecht dat zich 
met name richt op de verplichting om bepaalde handelingen na te laten.624 Dit wordt 
wel verklaard vanuit de bijzondere verplichtingen die het behoren tot een bepaalde 
groep met zich brengt. De leden van de groep dienen zich te gedragen zoals het 
een goed groepslid betaamt. De eer en de stand van de beroepsgroep moeten hoog 
gehouden worden. Dit vergt bepaald actief  handelen van de leden van de groep.625 
In de tuchtrechtprocedure dienen de publieke belangen die gemoeid zijn met de 
beroepsuitoefening centraal te staan. Dat heeft gevolgen voor de positie van de 
klagende cliënt. Als een beroepsbeoefenaar in zijn verplichtingen jegens zijn cliënt 
tekortschiet, schaadt hij weliswaar diens belangen, maar ook de publieke belangen 
die gemoeid zijn met de goede uitoefening van het beroep. De regering merkt in 
dit verband op dat de klager een bescheiden zelfstandige rechtspositie heeft. Hij is 
in essentie niet meer dan degene wiens klacht de aanleiding vormt tot een toetsing 
van het gedrag van de betrokken beroepsbeoefenaar door de bevoegde tuchtrechter, 
aldus de regering.626 Dat neemt niet weg dat de belangen van de klager geleidelijk 
aan zwaarder zijn gaan wegen. Verwacht wordt dat meer genoegdoening voor de 
klagende cliënt een positieve bijdrage kan leveren aan het publieke vertrouwen in de 
beroepsgroep.627 In de kabinetsreactie op het rapport ‘Beleidsuitgangspunten wet-
telijk geregeld tuchtrecht’628 wordt hieraan toegevoegd dat het tuchtrecht één van 
de manieren is waarop cliënten van zakelijke dienstverleners hun rechten bescher-
men. Daarom worden voorstellen gedaan om de klager tegemoet te komen, zoals 
de publicatie van tuchtrechtuitspraken op internet en de mogelijkheid om bij de 
tuchtrechter om schadevergoeding te verzoeken.629
De regering merkt het beroepentuchtrecht aan als het sluitstuk van iedere wettelijke 
regeling van een professionele beroepsgroep. Als de wetgever de toetreding tot een 
beroepsgroep specifiek regelt, dient het tuchtrecht te regelen onder welke omstan-
623 Van Agt 1971, p. 6.
624 Bijv. Röling 1936, p. 37; Taat 1948, p. 4-5; De Doelder 1981, p. 17. Ook de regering noemt dit aspect in 
Kamerstukken II 1981/82, 16 094, nr. 6, p. 3.
625 Röling 1936, p. 39-42.
626 Kamerstukken II 1981/82, 16 094, nr. 6, p. 12.
627 Kamerstukken II 1981/82, 16 094, nr. 6, p. 3-4.
628 Aangeboden door de minister van Justitie aan de Tweede Kamer bij brief  van 12 februari 2007, Kamer-
stukken II 2006/07, 29 279, nr. 48, p. 3.
629 Kamerstukken II 2007/08, 29 279, nr. 61.
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digheden aan de betrokkene beperkingen in de uitoefening van het beroep kunnen 
worden opgelegd en wanneer hij uit de beroepsgroep kan worden gezet.630 
In het kader van de wetswijziging van de Advocatenwet en de Wna van 
2009 kiest de regering een andere invalshoek, maar deze sluit wel aan op de hierbo-
vengenoemde. Gewezen wordt op de door de wetgever aan advocaten en notarissen 
toegekende bevoegdheden om bepaalde rechtshandelingen te verrichten en om zich 
op een geheimhoudingsplicht en verschoningsrecht te beroepen. Hier staat tegen-
over dat zij, ten behoeve van de kwaliteit en de integriteit van de beroepsgroep, 
onderworpen zijn aan tuchtrechtspraak.631 In beide opvattingen speelt een rol dat de 
wetgever bij de normering van de beroepsuitoefening betrokken is. 
Opmerkelijk is dat in de kabinetsreactie op het rapport ‘Beleidsuitgangs-
punten wettelijk geregeld tuchtrecht’ een invalshoek is gekozen die hier mijns inziens 
haaks op staat. Er wordt niet aangesloten bij de betrokkenheid van de wetgever maar 
bij de zelfregulering van de beroepsgroepen. Te lezen valt dat 
‘vrije beroepen (…) doorgaans een lange traditie [kennen] waarin de beroepsgeno-
ten zelf  in hoge mate verantwoordelijk zijn voor de normen en voor het zorgen 
voor systemen van kwaliteitsborging. (…) Deze beroepen hebben hun wettelijk 
geregeld tuchtrecht gemeen als sluitstuk van deze hoge mate van zelfregulering. 
Dit betekent, dat met alle vrijheid en autonomie die de beroepsgroep heeft bij het 
vaststellen en handhaven van de beroepsnormen, de wetgever het in ieder geval 
noodzakelijk heeft gevonden om het sluitstuk daarvan bij wet te regelen.’632
9.3 Tuchtrecht advocatuur 
9.3.1 Wetgevingsgeschiedenis
Het advocatentuchtrecht gaat lange tijd terug. Ten tijde van de Republiek der Zeven 
Verenigde Nederlanden, toen advocaten nog niet verenigd waren in een eigen 
beroepsorganisatie, waren advocaten al onderworpen aan tuchtrecht dat uitgeoefend 
werd door de rechterlijke colleges waarbij zij hun beroep uitoefenden. Het doel van 
de sanctiebevoegdheden van deze colleges was procesrechtelijk van aard, namelijk 
de ordehandhaving op de zitting en de bevordering van de goede procesorde.633
In het tuchtrechtelijke systeem werden onder het bewind van Napoleon ver-
anderingen doorgevoerd. In 1810 stelde Napoleon een decreet vast dat de grondslag 
630 Kamerstukken II 2006/07, 30 800 VI, nr. 13.
631 Kamerstukken I 2008/09, 31 385, nr. E, p. 2.
632 Kamerstukken II 2007/08, 29 279, nr. 61, p. 2-3.
633 Verpaalen 1971, p. 24-25.
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vormde voor de Franse advocatenorde. Hiermee werd beoogd de orde en tucht in 
de beroepsgroep te handhaven. Een belangrijke vernieuwing was dat de tuchtrechte-
lijke bevoegdheden niet door een overheidsinstantie werden uitgeoefend, maar door 
een orgaan bestaande uit beroepsgenoten: de raad der orde. Het doel van het Franse 
tuchtrecht was niet alleen gericht op de procesorde, Napoleon wilde hiermee ook de 
toen geldende basisbeginselen van de advocatuur waarborgen. Ter handhaving van 
de basisbeginselen werden dan ook beroepsregels vastgesteld.634
De Franse ontwikkelingen zijn van grote invloed geweest op het Neder-
landse advocatentuchtrecht. Het decreet van Napoleon kreeg na de Franse inlijving 
van Nederland ook hier gelding en de Nederlandse advocaten werden met het op het 
decreet gebaseerde tuchtrecht geconfronteerd.635 Het decreet is in 1838 vervangen 
door Reglement nr. III (zie §2.3), op grond waarvan elk arrondissement een eigen 
raad van toezicht en discipline kreeg. Dit orgaan functioneerde als toezichthouder 
en tuchtrechter in eerste aanleg. De raden beschikten over de bevoegdheid om waar-
schuwingen en berispingen te geven, advocaten te schorsen in de uitoefening van 
hun praktijk en om hen te schrappen van de lijst.636 Tegen de tuchtrechtelijke beslis-
singen van de raden van toezicht en discipline kon hoger beroep worden ingesteld 
bij de gerechtshoven en voor zover het ging om advocaten uit het arrondissement 
Den Haag, bij de Hoge Raad.
In de Advocatenwet van 1952 bleef  de tuchtrechtelijke regeling in eerste 
aanleg gehandhaafd. Deze bevoegdheid bleef  in handen van de raden van toezicht 
en discipline, zij het dat deze verder gingen onder de naam ‘raden van toezicht’. 
De hoger beroepsregeling werd opgedragen aan het Hof  van Discipline, omdat de 
gerechtshoven en de Hoge Raad te ver van de advocatenpraktijk zouden afstaan.637 
In 1984 is de tuchtrechtregeling in de Advocatenwet gewijzigd.638 De tucht-
rechtspraak in eerste aanleg werd opgedragen aan nieuwe colleges, de raden van 
discipline. Anders dan de raden van toezicht bestaan deze colleges niet uitsluitend 
uit advocaten, maar ook uit leden van de rechterlijke macht. De raden van toezicht 
hebben sinds deze wetswijziging uitsluitend een bestuurlijke taak, als bestuur van de 
plaatselijke orde van advocaten. 
634 Verpaalen 1971, p. 28-29.
635 Verpaalen 1971, p. 29.
636 In 1920 is de regeling aangevuld met de bevoegdheid van de raad van toezicht en discipline zich te 
verzetten tegen de inschrijving van een advocaat bij de balie, indien de gegronde vrees bestaat dat de 
betrokkene de eer van de stand der advocaten zal schaden (zie §7.4).
637 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 7.
638 Stb. 1984, 417.
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9.3.2 Procedure op hoofdlijnen
De tuchtrechtelijke toetsingsnorm is vervat in artikel 46 Advocatenwet en bevat een 
algemene zorgplicht voor advocaten die nader uitgewerkt is in wet en regelgeving, 
en dan met name in de Gedragsregels. De reikwijdte hiervan is besproken in §5.6.2 
De norm heeft een ruime strekking; ook handelingen die verricht worden buiten het 
kader van de beroepsuitoefening kunnen hieraan onderworpen worden, zolang het 
openbaar belang van de beroepsuitoefening maar geraakt wordt.639
De tuchtrechtprocedure tegen een advocaat kan op twee verschillende 
manieren geïnitieerd worden. De eerste is dat iemand een klacht indient bij de 
plaatselijke deken. De deken onderzoekt de klacht en bekijkt of  de zaak minnelijk 
geschikt kan worden (artikel 46c Advocatenwet). Als dit binnen drie maanden niet 
lukt, of  zoveel eerder als duidelijk is dat een schikking onmogelijk of  onwenselijk is, 
of  onmiddellijk als de klager daarom verzoekt, legt hij de klacht voor aan de raad van 
discipline (artikel 46d Advocatenwet). Het grootste deel van de klachten wordt door 
de deken zelf  afgedaan.640 De tweede manier is dat de deken via een andere wijze 
dan een klacht op de hoogte komt van bezwaren tegen een advocaat. Hij kan deze 
dan ambtshalve melden bij de raad van discipline (dekenklacht; artikel 46f  Advoca-
tenwet). 
De deken dient niet alleen als voorportaal voor de tuchtrechtelijke proce-
dure, voor hem is ook een procesrol weggelegd. Hij kan in verzet gaan tegen een 
uitspraak van de voorzitter van de raad van discipline, of  in hoger beroep van het 
hof  van discipline, inhoudende dat de klacht kennelijk niet-ontvankelijk of  kennelijk 
ongegrond is. Tevens kan de deken in hoger beroep gaan tegen de (gedeeltelijke) 
ongegrondverklaring door de raad van discipline. Ook de landelijke deken kan hierin 
een rol vervullen aangezien ook hij bevoegd is om hoger beroep in te stellen (artikel 
56 Advocatenwet). Verder is de deken belast met het toezicht op de nakoming van 
de uitspraak van de raad van discipline.
De gegrondheid van de klacht kan tot verschillende maatregelen leiden: een 
waarschuwing, berisping, schorsing in de uitoefening van de praktijk voor maxi-
maal een jaar of  schrapping van het tableau (artikel 48 lid 2 Advocatenwet). Aan de 
maatregelen kunnen bijzondere voorwaarden verbonden worden, zoals een scha-
devergoeding of  voorwaarden die de praktijkbeoefening van de advocaat betreffen 
(artikel 48b Advocatenwet). 
Als de raad van discipline de klacht ongegrond of  niet-ontvankelijk641 ver-
klaard, kan hoger beroep ingesteld worden bij het hof  van discipline door de klager, 
639 Voor meer over de invulling van deze normen: S. Boekman/F.A.W. Bannier (bew.), Advocatentuchtrecht, 
Deventer: Kluwer 2007, p. 63-156.
640 Boekman & Bannier 2007, p. 14. 
641 Hof  van Discipline 19 maart 1990, nr. 1294, Adv.blad 1990, p. 521.
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de deken, de landelijke deken en de advocaat over wie geklaagd is (artikel 56 Advo-
catenwet).
Sinds 2009642 is het mogelijk dat in spoedgevallen direct ingegrepen kan worden 
tegen advocaten van wie het ernstige vermoeden bestaat dat zij in de uitoefening 
van hun beroep ontsporen of  dreigen te ontsporen. De wetgever dacht hier met 
name aan situaties waarin de advocaat banden onderhoudt met criminele kringen 
of  misbruik maakt van zijn wettelijke privileges.643 Van belang is dat het handelen 
of  nalaten van de advocaat ‘zodanig ernstig [moet] zijn voor de benadeling van de 
belangen van cliënten of  het vertrouwen in de beroepsgroep dat het doorlopen 
van een normale tuchtprocedure niet kan worden afgewacht’.644 Dit zijn ‘ernstige 
excessen’, waarbij gedacht kan worden aan het opzettelijk faciliteren van frauduleuze 
vastgoedtransacties, het gebruiken van de derdenrekening voor privédoeleinden of  
valsheid in geschrifte.645 In voorkomend geval kan de deken een voorziening of  
schorsing treffen of  vragen. Een tweede nieuwe bevoegdheid is dat de deken een 
antecedentenlijst met het tuchtrechtelijk verleden van de betrokkene kan overleggen 
aan de raad of  het hof  van discipline. 
9.3.3 Opvattingen over tuchtrecht
De aandacht die in de parlementaire behandeling van de Advocatenwet van 1952 en 
latere wetswijzigingen is besteed aan het tuchtrecht ziet hoofdzakelijk op de samen-
stelling van de tuchtrechtelijke colleges, in verband met de vereiste mate van onpar-
tijdigheid van deze organen. De regering stelde zich in de parlementaire behandeling 
van de Advocatenwet aanvankelijk op het standpunt dat het Hof  van Discipline 
uitsluitend uit advocaten zou moeten bestaan. De vanuit de Tweede Kamer geuite 
vrees dat beroepsgenoten ofwel zouden terugdeinzen voor het opleggen van een 
ingrijpende maatregel dan wel te streng zouden zijn, achtte de regering ongegrond. 
Evenmin was de regering bang voor een gebrek aan objectiviteit van de tuchtrecht-
colleges.646 Wel vreesde zij dat de leden van de rechterlijke macht minder thuis zou-
den zijn in de werkzaamheden van een advocaat en de vereiste beroepsmoraal en dat 
zij minder oog zouden hebben voor de maatschappelijke belangen die gediend zijn 
met deze moraal.647 Vanuit de vaste Commissie voor Privaat- en Strafrecht van de 
642 Stb. 2009, 222.
643 Bijvoorbeeld Kamerstukken II 2007/08, 31 385, nr. 3, p. 4; nr. 5, p. 3; Kamerstukken I 2008/09, 31 385, nr. 
B, p. 2.
644 Kamerstukken II 2007/08, 31 385, nr. 7, p. 2.
645 Kamerstukken II 2007/08, 31 385, nr. 7, p. 2.
646 Bijlage Handelingen II 1947/48, 892, nr. 3, p. 11. 
647 Bijlage Handelingen II 1950, 892, nr. 5, p. 22.
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Tweede Kamer bestonden echter principiële bezwaren om de tuchtrechtrechtspraak 
geheel in handen van de advocaten te leggen. Zij weersprak niet het standpunt dat 
advocaten geschikter dan andere beroepsbeoefenaren zijn om tuchtrechtspraak uit te 
oefenen.648 Wel achtte de commissie het bezwaarlijk dat het rechtspraak betreft van 
concurrenten over elkaar. De commissie vreesde dat deze concurrentieverhouding 
bewust of  onbewust een rol zou spelen bij de rechters die over hun beroepsgeno-
ten moeten oordelen. Tevens vreesde zij dat de beroepsgenoten over onvoldoende 
afstand tot de materie beschikken, waarmee de onpartijdigheid van de tuchtrecht-
spraak in gevaar komt.649 Het meningsverschil op dit punt is in een mondeling over-
leg opgelost, waarbij de regering uiteindelijk overstag ging.650 Besloten werd dat het 
hof  van discipline is samengesteld uit leden van de rechterlijke macht en advocaten.
Waar de regering eerder geen voorstander was van de betrokkenheid van 
de leden van de rechterlijke macht in hoger beroepsprocedures, wordt de aanwezig-
heid van deze leden in het kader van een wetswijziging van 1968651 ingezet om de 
onafhankelijkheid en onpartijdigheid te onderstrepen.652 Dit argument werd aange-
voerd in een discussie over de organisatie van de tuchtrechtspraak in eerste aanleg. 
Tweede Kamerlid Kronenburg (Boerenpartij) vond het bezwaarlijk dat dit een vorm 
van rechtspraak in eigen kring betrof. Hij voerde ook aan dat het voor advocaten in 
kleine arrondissementen ‘niet plezierig’ zou zijn door de eigen collega’s in hetzelfde 
arrondissement te worden berecht.653 De regering vond dat de mogelijkheid van het 
instellen van hoger beroep bij het Hof  van Discipline deze bezwaren, voor zover 
gegrond, wegnam.
De regering kwam op haar standpunt terug in het kader van de wetswijzi-
ging van 1984. Zij vond het toch noodzakelijk zich de problemen aan te trekken die 
zich kunnen voordoen bij de ‘berechting door collega’s’ in kleine arrondissementen 
omdat dit ‘aanleiding tot wantrouwen [kan] geven in de objectiviteit’.654 De samen-
stelling van het tuchtrechtorgaan in eerste aanleg is dan ook gewijzigd in de zin dat 
nu hierin ook leden van de rechterlijke macht zitting hebben.
De algemene opvattingen over het wettelijk ingestelde tuchtrecht voor vertrouwens-
beroepen (§9.2.2) kunnen per beroepsgroep andere accenten krijgen, vanwege de 
bijzondere positie van de desbetreffende beroepsgroep. Over de advocatuur heeft 
648 Bijlage Handelingen II 1951, 892, nr. 7, p. 29.
649 Bijlage Handelingen II 1950, 892, nr. 4, p. 15.
650 Bijlage Handelingen II 1951, 892, nr. 7, p. 29.
651 Stb. 1968, 162.
652 Kamerstukken II 1967/68, 8447, nr. 8, p. 1050.
653 Kamerstukken II 1967/68, 8447, nr. 8, p. 1046 en 1051.
654 Kamerstukken II 1979/80, 16 094, nr. 3, p. 1.
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de regering zich in dit verband expliciet uitgelaten.655 Het doel van dit tuchtrecht is 
het waarborgen van de behoorlijke beroepsuitoefening, primair ten behoeve van de 
bescherming van de belangen van de rechtszoekende.656 Maar ook de wijze waarop 
een advocaat zich gedraagt ten opzichte van derden als de rechter of  de tegenpartij 
is aan tuchtrechtelijke controle onderhevig.657 Voorts is het van belang dat de over-
heid, althans de bestuursorganen, zich op de achtergrond dient te houden bij de con-
trole op de beroepsuitoefening van advocaten. Met het oog op het vereiste van een 
onpartijdig en eerlijk proces moet de advocatuur onafhankelijk kunnen opereren ten 
opzichte van de regulerende en controlerende overheid. Advocaten treden namens 
hun cliënt immers vaak op tegen de overheid.658
9.4 Tuchtrecht notariaat 
9.4.1 Wetgevingsgeschiedenis
Op grond van de eerste algemene regeling over notarissen in Nederland, de wet van 
25 Ventôse XI (§3.3.1), werd het disciplinaire toezicht volledig aan de beroepsgroep 
zelf  overgelaten. Het toezicht werd uitgeoefend door de chambres des notaires, een 
orgaan bestaande uit notarissen.659 De chambres waren onder meer bevoegd om con-
flicten tussen notarissen en klachten van derden over notarissen te vermijden of  op 
te lossen. Daarnaast vertegenwoordigden zij de notarissen uit hun arrondissement 
en kwamen zij op voor hun gemeenschappelijke belangen.660 
In 1842 is de wet van 25 Ventôse XI vervangen door de Wna. Een belang-
rijke wijziging was de afschaffing van de chambres des notaires. Volgens de regering 
hadden deze kamers hun nut niet bewezen en hielden zij zich met name bezig met 
het afnemen van examens bij aspirant-notarissen. De chambres des notaires bleken dan 
ook geen waarborg tegen wanorde en ernstig misbruik. In de parlementaire behan-
deling van de wijziging van de Wna van 1905661 werd dit geweten aan de samenstel-
ling van de chambres. Zij bestonden uitsluitend uit notarissen, gekozen door collega-
notarissen. Hierdoor werden de chambres nu eens door ‘camaraderie’ beheerst, dan 
weer door ‘ijverzucht’.662 De toezichthoudende taak werd om die reden in handen 
655 Kamerstukken II 1981/82, 16 094, nr. 6.
656 Kamerstukken II 1979/80, 16 094, nr. 3, p. 3.
657 Kamerstukken II 1981/82, 16 094, nr. 10, p. 2.
658 Kamerstukken II 1981/82, 16 094, nr. 6, p. 4.
659 Sprenger van Eyk/ Libourel 1910, p. 7-8.
660 A.D.G. Heering, ‘100 Jaar Notarieel Toezicht’, in: P.H.M. Gerver & B.E. Reinhartz (red.), 100 Jaar Nota-
rieel toezicht, Deventer: Kluwer 2005, p. 3.
661 Stb. 1905, 320.
662 Sprenger van Eyk/Libourel 1910, p. 17.
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van het OM gesteld. Als een notaris zich schuldig maakte aan misslagen kon dit 
door het OM ter kennis van de rechtbank worden gebracht. Deze verplaatsing van 
het notariële toezicht kan worden beschouwd als een eerste stap naar de opvatting 
dat een goede toestand van het notariaat in de eerste plaats een zaak is van algemeen 
belang en niet van de notarissen zelf.663 
Het toezicht door het OM functioneerde evenmin naar wens. De officie-
ren van justitie hadden het te druk met andere bezigheden om effectief  toezicht te 
kunnen uitoefenen. Om die reden is in 1905 dit toezichtsysteem verlaten en zijn er 
voor het notariaat speciale tuchtrechtelijke organen ingesteld: de kamers van toe-
zicht. De kamers bestonden niet uitsluitend uit notarissen, van de vijf  leden waren 
er twee notaris, die door de beroepsgroep gekozen werden. De gedachte was dat de 
ambtsgenoten beter in staat zouden zijn om te beoordelen wie hiervoor geschikt 
was. Bovendien werd verwacht dat notarissen hierdoor bewuster zouden worden 
van de bijdrage die de kamers van toezicht moesten leveren aan de handhaving van 
de waardigheid van het ambt.664 De kamers werden voorgezeten door de president 
van de arrondissementsrechtbank. De overige leden konden kantonrechters of  amb-
tenaren der registratie665 zijn. Omdat deze ambtenaren veel notariële akten onder 
ogen krijgen, zijn zij goed in staat een oordeel te vellen over het handelen van een 
notaris, aldus de regering.666
Het toezicht van de kamers van toezicht strekte zich uit tot de handelingen 
die de notaris verrichtte in de uitoefening van zijn beroep maar ook daarbuiten.667 
Onbehoorlijk gedrag van een notaris kon leiden tot een mondelinge waarschu-
wing van de kamers van toezicht, een disciplinaire maatregel die tot dan toe tot de 
bevoegdheden van de rechtbank behoorde. De kamers van toezicht waren wettelijk 
verplicht om van de gegeven waarschuwingen kennis te geven aan de officier van 
justitie. Wanneer de notaris meer dan één keer gewaarschuwd werd, kon dit leiden 
tot een schorsing in de uitoefening van zijn beroep. Deze sanctie werd opgelegd 
door de rechtbank, op voordracht van het OM, dat weer handelde op voordracht 
van een kamer van toezicht. Wanneer de notaris zich wederom schuldig maakte aan 
een feit dat schorsing tot gevolg zou kunnen hebben, kon hij uit zijn beroep ontzet 
663 Sprenger van Eyk/Libourel 1910, p. 366. In gelijke zin: J.C.H. Melis/A.H.M. Santen&B.C.M. Waaijer 
(bew.), De Notariswet, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1991, p. 223.
664 Sprenger van Eyk/ Libourel 1910, p. 370.
665 Het registreren van notariële akten geschiedt door de ambtenaren der registratie. Thans is dit geregeld in 
de Registratiewet 1970. De registraties van aktes kunnen gebruikt worden door de fiscus voor het hef-
fen van belastingen. De ambtenaren der registratie zijn tevens belast met toezicht op de naleving van de 
Wna. Ten behoeve hiervan is de notaris verplicht inlichtingen te verstrekken, inzage te geven in akten en 
registers en deze indien nodig af  te staan (artikel 8 Registratiewet 1970).
666 Sprenger van Eyk/ Libourel 1910, p. 370. 
667 Sprenger van Eyk/ Libourel 1910, p. 384-385. Dit bleek uit de woorden ‘zich schuldig maakt aan wan-
gedrag of  onzedelijkheid’.
230
HOOFDSTUK 9
worden. Tegen de straffen schorsing en ontzetting uit het ambt stond hoger beroep 
open bij het gerechtshof  van het desbetreffende arrondissement.
Naast dit wettelijk ingestelde tuchtrecht bestond er binnen de KNB (toen 
nog een broederschap) een vorm van verenigingstuchtrecht. Dit tuchtrecht was 
gebaseerd op het Reglement voor geschillen en klachten en had voornamelijk betrek-
king op de behandeling van klachten en geschillen van de leden onderling. Derden 
konden echter ook een klacht aanhangig maken, mits zij afzagen van het indienen 
van een klacht bij de kamer van toezicht.668 Hoewel de twee systemen formeel los 
van elkaar bestonden, was er materieel sprake van wederzijdse beïnvloeding.669 Bin-
nen het verenigingstuchtrecht moesten klachten worden ingediend bij de algemeen 
secretaris van de KNB. Deze stelde deze vervolgens in handen van het ringbestuur. 
Hoger beroep kon worden ingesteld bij het College van Beroep.
Het wettelijke tuchtrechtsysteem is in 1984670 herzien. Het systeem werd als 
verouderd beschouwd en voldeed niet meer aan de eisen van een goede procesorde. 
Belangrijke wijzigingen waren een nieuwe normstelling, versterking van de positie 
van de klager en regels omtrent de openbaarheid van tuchtrechtelijke uitspraken. 
Met de nieuwe normstelling werd overigens geen andere strekking beoogd, deze 
werd geïntroduceerd omdat de oude formulering te archaïsch werd bevonden. Ver-
der werd het Gerechtshof  in Amsterdam aangewezen als de enige beroepsinstan-
tie.671
In 1999 is de Wet op het notarisambt (hierna: Wna) ingrijpend gewijzigd 
(§3.3.1). Door de instelling van de KNB als openbaar lichaam voor beroep bestond 
geen ruimte meer voor het verenigingstuchtrecht van de voormalige broederschap.672 
Verder werd de wetswijziging aangegrepen om een aantal wijzigingen in het tot dan 
toe geldende wettelijke tuchtrecht door te voeren. Het notariële tuchtrecht is hier-
door niet drastisch gewijzigd, de wetgever heeft dit zoveel mogelijk op dezelfde leest 
geschoeid als in de oude wet.673 
De wetswijziging behelsde verder een scheiding van de functies toezicht 
en tuchtrecht. Deze functies kwamen eerder beide toe aan de kamers van toezicht. 
668 Kamerstukken II 1982/83, 17 404, nr. 6, p. 2. De regering stelde zich overigens op het standpunt dat dit 
nooit de wettelijke bevoegdheid van een ieder om een klacht in te dienen bij de Kamer van Toezicht 
teniet kan doen.
669 J. Ruijgh & A.H.M. Santen, ‘Notarieel tuchtrecht’, in: Tuchtrecht en Fair Play (Nederlandse Vereniging voor 
Procesrecht), Utrecht: Stichting Procesrecht 1984, p. 179.
670 Wet van 12 september 1984, Stb. 421.
671 Kamerstukken II 1981/82, 17 404, nr. 3, p. 5, 7-8.
672 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 61.
673 Een belangrijke wijziging was dat ook kandidaat-notarissen onder de werking van het tuchtrecht werden 
gebracht. Daarnaast werd de samenstelling van de kamers van toezicht duidelijker in de wet vastgelegd. 
Verder is de bevoegdheid tot het opleggen van de sancties van schorsing en ontzetting uit het ambt, die 
tot dan toe uitsluitend opgelegd werden door het Amsterdamse gerechtshof, ook opgedragen aan de 
kamers van toezicht. Sinds de wetswijziging kan hierover dan ook in twee instanties worden beslist.
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De wet is in die zin gewijzigd dat de plaatsvervangend voorzitter van de kamer van 
toezicht met het toezicht werd belast. Indien deze meent dat een tuchtrechtproce-
dure moet volgen, kan hij de zaak aanhangig maken bij de kamer van toezicht. De 
scheiding tussen toezicht en tuchtrecht wordt verder doorgezet met wijziging van de 
Wna (32 250), die op het moment van afronding van dit manuscript is aangenomen 
maar deels nog in werking moet treden. Zoals in §6.10 al aan de orde kwam gaan de 
kamers van toezicht verder onder de naam ‘kamers voor het notariaat’. De zelfstan-
dige onderzoeksbevoegdheid van de voorzitter van dit orgaan komt te vervallen, in 
plaats daarvan kan hij vooronderzoek verrichten naar aanleiding van een ingediende 
klacht.
De wijziging van de Advocatenwet uit 2009 die besproken is in §9.3.2 bevat 
tevens wijzigingen voor de Wna. De Wna bevatte reeds de mogelijkheid van schor-
sing in de uitoefening van het ambt, maar daarvan werd in de praktijk zelden gebruik 
gemaakt.674
9.4.2 Procedure op hoofdlijnen
De algemene zorgvuldigheidsnorm waaraan de tuchtrechter toetst, is neergelegd in 
artikel 98 lid 1 Wna. Voor de uitwerking van deze norm verwijs ik naar §5.6.3.
De notariële tuchtrechtprocedure start met een klacht die wordt ingediend 
bij de kamer voor het notariaat (artikel 99 lid 1 Wna). Deze klachten komen terecht 
bij de voorzitter van de kamer, die summier onderzoekt of  de klacht niet kenne-
lijk niet-ontvankelijk, kennelijk ongegrond of  van onvoldoende gewicht is. Tevens 
tracht hij tot een minnelijke schikking te komen (artikel 99 Wna). Als de wijziging 
van de Wna in werking treedt, is de voorzitter bevoegd om naar aanleiding van 
een klacht vooronderzoek te verrichten (§6.10). Het verrichten van vooronderzoek 
kan hij uitbesteden aan een van de (plaatsvervangende) leden van de kamer, aan 
de (plaatsvervangende) secretaris, aan personen die werkzaam zijn bij het Bureau 
Financieel Toezicht of  andere deskundigen (artikel 99a lid 2 Wna).
Als de kamer voor het notariaat de klacht gegrond acht, kunnen verschil-
lende maatregelen opgelegd worden: een waarschuwing, berisping, geldboete, schor-
sing uit de uitoefening van het ambt voor de duur van ten hoogste zes maanden of  
ontzetting uit het ambt. Ook is het mogelijk dat de klacht gegrond verklaard wordt 
674 De oorzaak van het sporadische gebruik van deze sanctie werd gezocht in de afwezigheid van de moge-
lijkheid om maatregelen te treffen in de gevallen waarin de tijdelijke schorsing te ver zou voeren. Een 
tweede verklaring was dat de drempel om aan de drie cumulatieve eisen te voldoen te hoog zou zijn. 
Vereist werd de aanwezigheid van een klacht van zeer ernstige aard, een kennelijk gevaar voor de bena-
deling van derden en het ernstige vermoeden van de voorzitter van de kamer van toezicht dat de klacht 
gegrond is.
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zonder dat dit een maatregel tot gevolg heeft (artikel 103 lid 1 en 2 Wna).675 Verder 
kan de notaris onmiddellijk geschorst worden bij wijze van maatregel van orde. Dat 
kan wanneer de klacht van zeer ernstige aard is en er kennelijk gevaar bestaat voor 
benadeling van derden en een ernstig vermoeden van de gegrondheid van de klacht 
bestaat (artikel 106 Wna). De Wna kent ten slotte de ambtshalve bevoegdheid aan 
de kamer voor het notariaat toe om een notaris uit zijn ambt te ontzetten wegens 
een onherroepelijke veroordeling voor het plegen van een misdrijf. De griffiers van 
de rechterlijke colleges zijn verplicht hiervan melding te doen aan de kamer voor het 
notariaat van het desbetreffende arrondissement. Voor een ontzetting uit het ambt 
moeten de feiten die tot de veroordeling geleid hebben van zodanige aard zijn, dat 
een ernstige aantasting van de eer en het aanzien van het notarisambt daarvan het 
gevolg is (artikel 108 Wna). De regering merkt hierover op dat van de bevoegdheid 
slechts gebruik gemaakt mag worden ‘wanneer de feiten die tot de veroordeling heb-
ben geleid, dan wel de enkele omstandigheid dat de notaris tot gevangenisstraf  is 
veroordeeld, een zodanig defamerend karakter hebben dat sprake is van een ernstige 
aantasting van de eer en het aanzien van het notarisambt die ten gevolge moet heb-
ben, dat de notaris daaruit moet worden ontzet’.676 De procedurele tuchtrechtregels 
zijn hierop van overeenkomstige toepassing verklaard (artikel 108 lid 2 Wna).
Tegen beslissingen van de kamer voor het notariaat staat hoger beroep open 
bij het Amsterdamse Gerechtshof  (artikel 107 Wna). 
9.4.3 Opvattingen over tuchtrecht
In de memorie van toelichting van de wijziging van de Wna in 1999 valt te lezen dat 
met het functioneren van het tuchtrecht de eer en het aanzien van het ambt betrok-
ken zijn en dat het een ‘wezenlijke voorwaarde voor een goede uitoefening van het 
ambt [is] dat de notarissen en de kandidaat-notarissen zich steeds ten volle reken-
schap geven van de daaruit voortvloeiende betamelijkheidseisen’.677 
Ook voor het tuchtrecht voor notarissen geldt dat dit een waarborg moet 
bieden voor een goede, aan de eisen van het openbaar belang beantwoordende 
beroepsuitoefening (§3.2.4). Er zijn twee aspecten die het notariaat in dit opzicht 
bijzonder maken. Ten eerste is een notaris een openbaar ambtenaar. De overheid 
heeft daarom een speciale verantwoordelijkheid voor het functioneren van het nota-
riaat. Ten tweede is de invloed van de uitvoerende macht op concrete gevallen in 
675 Hierbij gedacht kan worden aan een situatie dat de notaris volkomen te goeder trouw de regels heeft 
overtreden, bijvoorbeeld op grond van een interpretatie van die regels waarmee de kamer van toezicht 
het niet eens blijkt te zijn. (Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 64).
676 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 63.
677 Kamerstukken II 1993/94, 23 706, nr. 3, p. 64.
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de beroepsuitoefening onwenselijk. De notaris moet zijn taak in zo groot mogelijke 
onafhankelijkheid kunnen vervullen. Om deze reden bestaan de kamers voor het 
notariaat in meerderheid uit personen van buiten het notariaat. Zij zijn bovendien 
niet afhankelijk van de klagers aangezien zij op eigen initiatief  het handelen van een 
notaris tuchtrechtelijk kunnen laten toetsen.678
De bijzondere positie van de beroepsbeoefenaren – bekleders van een 
openbaar ambt – heeft ook gevolgen gehad voor de samenstelling van de met tucht-
rechtspraak belaste organen. Deze is anders dan in de advocatuur. Vanwege het 
ambtelijke karakter van het notarisambt werd het wenselijk geacht dat de notari-
ele leden van de kamers van toezicht (in de toekomst: kamers voor het notariaat) 
de minderheid vormden. Ook een appèlcollege zonder ambtsgenoten werd om die 
reden wenselijk geacht.679 
9.5 Tuchtrecht accountancy 
9.5.1 Wetgevingsgeschiedenis
Het accountantsberoep en het accountantstuchtrecht zijn minder oud. Voor de ra’s 
is met de inwerkingtreding van de Wra in 1963 een einde gekomen aan het vereni-
gingstuchtrecht dat door de verschillende accountantsverenigingen werd gehanteerd. 
De tuchtrechtregeling in de Wra was vrij summier. De wetgever hield de regeling met 
opzet soepel zodat nadere regeling van het onderwerp getroffen kon worden door 
de NIVRA.680 
Tuchtrechtspraak werd in twee instanties georganiseerd. In eerste aanleg 
waren de raden van tucht bevoegd. De samenstelling van deze raden werd aan de 
NIVRA overgelaten. In tweede aanleg was de raad van beroep bevoegd. De wetgever 
wilde deze meer op afstand van de beroepsorganisatie plaatsen ter voorkoming van 
iedere schijn van partijdigheid en vooringenomenheid. De raad van beroep bestond 
uit vijf  leden. Drie daarvan werden benoemd door de minister van Justitie en waren 
lid van de rechterlijke macht. De overige twee leden werden gekozen vanuit de kring 
der registeraccountants door het bestuur van de beroepsorganisatie.681 
Naar voorbeeld van de ra’s zijn de aa’s in 1972 ook onderworpen aan wet-
telijke tuchtrechtspraak. Omdat de aa’s minder sterk georganiseerd waren en niet 
teruggevallen kon worden op bestaande ervaring met tuchtrechtspraak, was er min-
der ruimte voor de betrokkenheid van de NOvAA bij het tuchtrechtelijke systeem. 
678 Kamerstukken II 1981/82, 17 404, nr. 6, p. 4-5.
679 Kamerstukken II 1995/96, 23 706, nr. 6, p. 30; Kamerstukken II 1982/83, 16 094, nr. 10, p. 6.
680 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 17
681 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 17.
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De regering kreeg de bevoegdheid om bij amvb nadere processuele regels te stel-
len en de leden van de tuchtrechtelijke colleges, de raden van tucht, werden door 
de minister van Economische Zaken benoemd. Om dezelfde reden werd het CBb 
bevoegd om over beroepszaken te beslissen. In het beroepsorgaan kregen dus uit-
sluitend zitting leden die met rechtspraak zijn belast.682
Aanvankelijk was de bedoeling van de regering dat de raden van tucht 
tevens belast zouden worden met het vaststellen van algemene regels op het gebied 
van beroepsethiek. Na kritiek van de Tweede Kamer, die zich met name richtte op 
het machtenscheidingsargument, is de regering hierop terug gekomen.683
In het kader van de algehele verscherping van het toezicht op accountants 
op grond van de Wet toezicht accountantsorganisaties (zie §4.2.3.3) heeft de wetge-
ver ook het tuchtrecht herzien. Het gewijzigde systeem voor ra’s en aa’s is neergelegd 
in de Wet tuchtrechtspraak accountants684 (hierna: Wtra). De belangrijkste wijziging 
was de instelling van de accountantskamer als nieuw tuchtrechtorgaan in plaats van 
de raden van tucht. De accountantskamer is bevoegd om te beslissen over klachten 
over ra’s en aa’s. De voorzitter en de helft van de leden zijn afkomstig uit de rechter-
lijke macht. De overige leden zijn accountant of  deskundig ter zake van werkzaam-
heden die accountants verrichten. De voorzitter en de leden worden op voordracht 
van bij koninklijk besluit benoemd.
Aanvankelijk had de regering voorgesteld dat niet alle klachten over accoun-
tants direct aan de accountantskamer kunnen worden voorgelegd. Uitsluitend de 
kerntaken van accountants - dat wil zeggen het uitvoeren van wettelijke contro-
les, het beoordelen van een financiële verantwoording, een vrijwillige controle of  
de werkzaamheden waarvoor de inschakeling van een ra of  aa wettelijk is voor-
geschreven – zouden direct aan de accountantskamer moeten worden voorgelegd. 
De Tweede Kamer bleek echter grote bezwaren te hebben tegen het onderscheid 
in zaken die rechtstreeks aan de accountantskamer voorgelegd kunnen worden (de 
kerntaken) en die eerst aan een klachtencommissie voorgelegd moeten worden (de 
niet-kerntaken). Via een nota van wijziging bewerkstelligde de regering daarom dat 
over ieder doen en nalaten dat plaatsvindt in de beroepsmatige sfeer een klacht bij 
de accountantskamer kan worden ingediend.685 
682 Kamerstukken II 1968/69, 9935, nr. 3, p. 15-16.
683 Kamerstukken II 1970/71, 9935, nr. 8, p. 6.
684 Stb. 2008, 290.
685 Kamerstukken II 2007/08, 30 397, nr. 12, p. 13. Naar aanleiding van amendement van de leden Van Eger-
schot en Douma, Kamerstukken II 2006/07, 30 397, nr. 11.
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9.5.2 Procedure op hoofdlijnen
Accountants zijn op grond van de artikelen 33 lid 1 Wet op de registeraccountants 
(hierna: Wra) en 51 lid 1 Wet op de Accountants-administratieconsulenten (hierna: 
Waa) onderworpen aan tuchtrechtelijke controle. De tuchtrechtspraak in eerste aan-
leg wordt uitgeoefend door de accountantskamer in Zwolle en in hoger beroep door 
het CBb (lid 2 van de bepalingen). Klachten kunnen door een ieder worden inge-
diend bij de accountantskamer. Ook de voorzitters van de NIVRA en de NOvAA 
zijn bevoegd om klachten in te dienen, indien een accountant veroordeeld is voor 
een strafbaar feit en voor zover het strafbaar feit raakt aan de werkzaamheden die 
de accountant verricht (artikel 22 lid 2 Wtra). Er bestaat geen ambtshalve bevoegd-
heid voor de accountantskamer of  haar voorzitter om een tuchtrechtprocedure te 
starten. Wel kan de accountantskamer na intrekking van een klacht door de klager 
besluiten de behandeling van de klacht voort te zetten indien zij van oordeel is dat 
dat vanwege een algemeen belang wenselijk is. De klacht wordt in dat geval verder 
afgehandeld als ware het een klacht van de AFM of  de voorzitter van de NIVRA of  
de NOvAA, afhankelijk van de aard van de klacht (artikel 30 Wtra).
De maatregelen die bij laakbaar handelen van een accountant kunnen wor-
den opgelegd zijn: een waarschuwing, berisping, geldboete en (tijdelijke) doorhaling 
van de inschrijving van de accountant in het register. Verder bestaat de mogelijkheid 
van het treffen van een voorlopige voorziening indien de AFM of  de voorzitter van 
de NIVRA of  NOvAA hierom heeft gezocht. Deze mogelijkheid bestaat alleen als 
er een ernstig vermoeden bestaat dat de accountant de algemene tuchtrechtnorm 
overtreden heeft en dat hierdoor zwaarwegende openbare belangen in het geding 
zijn (artikel 41 lid 1 Wtra).
9.5.3 Opvattingen over tuchtrecht
De regering heeft naar aanleiding van het voorstel van de Wra een aantal opmerkin-
gen gemaakt over het karakter van het tuchtrecht van accountants. Het tuchtrecht 
wordt, tezamen met de beroepsnormering en het toezicht, gezien als waarborg voor 
de deskundigheid en betrouwbaarheid van de accountants. Onjuiste gedragingen 
van accountants zijn ook onderworpen aan de strafrechtelijke berechting, maar het 
tuchtrecht wordt doelmatiger geacht voor de berechting van overtredingen van 
beroepsnormen. Vanwege de aard van de overtreding en de overtreden norm zou 
dit berecht moeten worden ‘in de sfeer van de beroepsorganisatie’. De regering zag 
het accountantstuchtrecht als een vorm van ‘rechtspraak in eigen kring’.686 In het 
686 Kamerstukken II 1959, 5519, nr. 3, p. 17.
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licht van deze opvatting valt dan ook te verklaren waarom de tuchtrechtspraak voor 
ra’s in eerste aanleg aanvankelijk aan de beroepsorganisatie werd overgelaten.
De keuze voor de invoering van een wettelijk tuchtrecht voor aa’s is niet 
uitvoerig gemotiveerd. In de memorie van toelichting valt slechts te lezen dat ‘regels 
moeten worden gesteld, zoals die welke in het algemeen voor de uitoefening van een 
vrij beroep gelden; met name inzake gedrag en betrouwbaarheid, waartoe een rege-
ling van toezicht of  tucht zou moeten worden getroffen.’687
Het nieuwe systeem van de Wtra moest een bijdrage leveren aan de ver-
sterking van het maatschappelijk vertrouwen in accountants, dat gedaald was door 
verschillende boekhoudaffaires.688 De regering heeft ook in dit kader stilgestaan bij 
de aard van het accountantstuchtrecht. De vormgeving van de nieuwe tuchtrecht-
spraak is gebaseerd op het uitgangspunt dat tuchtrecht erop is gericht ‘in het alge-
meen belang een optimaal functioneren van de accountant te verzekeren door in 
individuele gevallen tegen inbreuken op de wettelijke bepalingen en de ambtsethiek 
op te treden’.689 
Interessant is dat de regering aanvankelijk een duidelijke relatie legde tus-
sen het tuchtrecht en de publieke taken van een accountant. Bij de uitoefening van 
bepaalde werkzaamheden, de zogenoemde kerntaken die door de wetgever exclusief  
aan hen zijn opgedragen, wordt het algemeen belang evident gediend. De hand-
having van de eisen die aan de uitoefening van die kerntaken gesteld worden, zou 
volgens de regering door het tuchtrecht moeten geschieden. Klachten over de niet-
kerntaken zouden pas aan de tuchtrechter voorgelegd mogen worden nadat zij aan 
een klachtinstantie voorgelegd zijn. Dit onderscheid is verlaten, waarmee dus ook 
de directe koppeling van het accountantstuchtrecht aan de publieke taken van een 
accountant is komen te vervallen.
De opvatting dat de tuchtrechtspraak binnen de accountancy een vorm van 
recht in eigen kring zou moeten zijn, is gewijzigd. In de behandeling van de Wtra 
wordt dit juist als een nadeel gezien, reden waarom de raden van tucht vervangen zijn 
door de accountantskamer.690 De rol van de beroepsorganisaties is daarom terugge-
bracht en de nieuwe accountantskamer heeft geen directe band met het NIVRA of  
de NOvAA.691 
687 Kamerstukken II 1968/69, 9935, nr. 3, p. 13.
688 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 3, p. 1.
689 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 3, p. 9.
690 Kamerstukken II 2003/04, 29 658, nr. 3, p. 27.
691 Kamerstukken II 2005/06, 30 397, nr. 3, p. 1 en 8.
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9.6 Conclusie 
Het tuchtrecht presenteert zich in een veelheid van verschijningsvormen. In dit 
onderzoek staat het beroepentuchtrecht centraal, specifiek dat van de vertrouwens-
beroepen advocaat, notaris en accountant. Dit betreft een wettelijk tuchtrecht, inge-
steld en geregeld in de beroepswetgeving van deze beroepen. Het kan worden aan-
gemerkt als een vorm van groepsrecht, een instrument waarmee de handhaving van 
de eer en goede naam van de beroepsgroepen wordt beoogd. Tevens dient het tucht-
recht ter handhaving of  versterking van het vertrouwen dat gesteld moet kunnen 
worden in het functioneren van deze beroepsgroepen. Deze doelstellingen kunnen 
verklaard worden tegen de achtergrond van de publieke belangen die gemoeid zijn 
met de uitoefening van het beroep van advocaat, notaris en accountant (hoofdstuk-
ken 2, 3 en 4). Als zij hun eer of  goede naam verliezen, zal dit een negatief  effect 
hebben op het vertrouwen van een individu en van de samenleving als geheel in 
hun functioneren. De aanwezigheid van dit vertrouwen is een essentiële voorwaarde 
voor de realisering van de publieke belangen die worden gediend met de goede uit-
oefening van het beroep.
Het verband tussen het wettelijke beroepentuchtrecht en de aanwezigheid 
van bepaalde publieke belangen heeft op verschillende manieren invloed op het 
tuchtrecht. Ten eerste komt dit tot uiting in de tuchtrechtelijke toets. Hierin moeten 
de aanwezige publieke belangen een centrale rol vervullen. De positie van de klager 
moet ook in dit licht bezien worden. Mijns inziens betekent dit dat zijn individuele 
belangen geabstraheerd moeten worden naar bepaalde publieke belangen, die alge-
meen van aard zijn. 
Ten tweede beschikken deze beroepsbeoefenaren, met het oog op de 
publieke belangen waarvoor zij verantwoordelijk zijn, over een bijzondere positie 
in de samenleving. Een belangrijk aspect van hun positie is onafhankelijkheid. Bij 
een onafhankelijke positie past een terughoudende opstelling van de overheid, in de 
hoedanigheid van de uitvoerende macht, ten aanzien van het tuchtrecht. In de parle-
mentaire geschiedenis van de beroepswetgeving van advocaten en notarissen wordt 
hier expliciet op gewezen, bij accountants niet. Ik zou menen dat ten aanzien van 
accountants hetzelfde geldt, gelet op hun vergelijkbare positie op dit punt. 
Ten derde, en dit sluit nauw aan op het vorige punt, heeft de bijzondere 
positie van deze beroepsbeoefenaren ook gevolgen voor de samenstelling van de 
tuchtrechtorganen in de zin van de verhouding tussen de leden van de rechterlijke 
macht en de beroepsbeoefenaren. Advocaten, die in de uitoefening van hun beroep 
de overheid nogal eens als tegenpartij ontmoeten, moeten onafhankelijk van de 
overheid kunnen opereren. In de raad van toezicht hebben dan ook uitsluitend advo-
caten zitting. Bij de notarissen, die een openbaar ambt uitoefenen, geldt juist een 
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bijzondere verantwoordelijkheid voor het functioneren van de overheid. De kamers 
voor het notariaat bestaan dan ook in minderheid uit notarissen. Ook in de accoun-
tantskamer vormen de beroepsgenoten een minderheid. Dit valt echter niet direct te 
herleiden tot de aard van het beroep en de gewenste mate van overheidsbemoeienis 
die daarmee zou moeten samenhangen. De beroepsbeoefenaren zijn daar minder bij 
de tuchtrechtspraak betrokken omdat de wetgever op deze manier het geschonden 
maatschappelijke vertrouwen in de beroepsgroep wilde herstellen. 
Ten vierde brengt de aanwezigheid van bepaalde publieke belangen 
bepaalde wettelijke bevoegdheden met zich. In het oog springen - hoewel niet alle-
maal expliciet genoemd in de parlementaire behandeling van de beroepswetgeving 
- de procesbevoegdheid van advocaten, het passeren van akten door notarissen, 
hun verschoningsrecht en de controlebevoegdheid ten aanzien van jaarrekeningen 
van accountants. Het tuchtrecht kan gezien worden als wettelijk sluitstuk hiervan. 
Hierbij dient wel bedacht te worden dat het bereik van het tuchtrecht niet beperkt 
wordt tot de uitvoering van de exclusieve wettelijke bevoegdheden. Ook klachten 
over werkzaamheden die niet exclusief  aan een van deze beroepsgroepen zijn voor-
behouden, kunnen aan de tuchtrechter voorgelegd worden. Zelfs handelingen die 
buiten het kader van de beroepsuitoefening verricht worden, kunnen door de tucht-
rechter getoetst worden, voor zover deze van invloed zijn op de beroepsuitoefening. 
Doorslaggevend is of  de handelingen het vertrouwen in de beroepsgroep kunnen 
schaden of  een gevaar zijn voor het aanzien van de beroepsgroep.
Met dit laatste punt, waarin het tuchtrecht wordt gezien als sluitstuk op 
de betrokkenheid van de wetgever bij de normering van de beroepsgroepen, valt 
moeilijk te rijmen dat het tuchtrecht ook wel gekoppeld wordt aan de zelfregulering 
van de beroepsgroepen. In die opvatting wordt een wettelijk tuchtrecht gezien als 
sluitstuk op de vrijheid en autonomie die beroepsgroepen hebben bij het vaststellen 
en handhaven van de beroepsnormen. Wanneer echter de aard van de zelfregulering 
binnen deze beroepsgroepen in ogenschouw genomen wordt, blijken deze opvat-
tingen toch niet heel ver van elkaar verwijderd te zijn. Zoals in hoofdstuk 1 aan 
de orde kwam, is binnen deze beroepsgroepen geen sprake van zelfregulering in 
de traditionele juridische zin van het woord. De beroepsnormen worden weliswaar 
door de beroepsgroep zelf  vastgesteld en gehandhaafd, maar de organisatie van 
de beroepsgroep heeft de hoedanigheid van overheid. De beroepsorganisaties zijn 
openbare lichamen voor beroep in de zin van artikel 134 Grondwet, een functioneel 
gedecentraliseerd overheidslichaam. De organen die betrokken zijn bij de vaststel-
ling en handhaving van de normen zijn dan ook overheidsorganen. In beide opvat-
tingen gaat dan ook om de betrokkenheid van de overheid bij de handhaving en 
vaststelling van de normen.
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10.1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk is aan de orde gekomen dat het tuchtrecht ziet op het rea-
liseren van de gemeenschappelijke doelstelling van de beroepsgroep. Via het tucht-
recht moet de eer en de goede naam van de beroepsgroep gewaarborgd worden. 
Dit wordt van belang geacht vanwege de publieke belangen die gemoeid zijn met de 
beroepsuitoefening. Tevens wordt aansluiting gezocht bij het publieke vertrouwen 
dat gesteld wordt en moet kunnen worden in deze beroepsgroepen. In dit hoofdstuk 
ga ik na of  het tuchtrecht in juridische zin voldoende geëquipeerd is om de beoogde 
doelen te realiseren als zij in het licht van de mogelijke betrokkenheid van advoca-
ten, notarissen en accountants bij vastgoedcriminaliteit worden geplaatst. Vanzelf-
sprekend vormen de integriteitsschendingen van deze vrije beroepsbeoefenaren een 
gevaar voor de goede naam van hun beroepsgroep en de behoorlijke beroepsuit-
oefening, en daarmee voor de realisering van de publieke belangen die verbonden 
zijn aan de beroepsuitoefening. De invalshoek die ik in dit hoofdstuk hanteer, is de 
informatiepositie van de tuchtrechter, waarbij mijn vraag luidt: kan de tuchtrechte-
lijke aanpak, gelet op de informatiepositie van de tuchtrechter, een bijdrage leveren 
aan de aanpak van problematiek? 
Om deze vraag te beantwoorden is allereerst van belang wie een ontvanke-
lijke tuchtklacht kan indienen. Ik richt mij hierbij op de in hoofdstuk 6 besproken 
handhavingsorganen. Deze keuze berust op de veronderstelling dat deze organen 
met hun wettelijke bevoegdheden beter dan private partijen in staat zijn de betrok-
kenheid van de vrije beroepsbeoefenaren bij vastgoedcriminaliteit te achterhalen. 
Een private partij beschikt niet over dergelijke bevoegdheden en zijn kennis over 
misstanden in de beroepsgroepen zal zeer afhankelijk zijn van de omstandigheden 
van het geval. De cliënt van de beroepsbeoefenaar zal zijn informatie waarschijn-
lijk doorgaans baseren op zijn eigen ervaring met de beroepsbeoefenaar. Hetzelfde 
geldt voor de andere partijen die betrokken zijn geweest bij de handelingen van de 
beroepsbeoefenaar, zoals de wederpartij bij een koopovereenkomst met betrekking 
tot onroerend goed. Voor belanghebbende derden ligt het voor de hand dat zij op 
andere wijze aan hun informatie gekomen zijn. Zij waren immers niet betrokken bij 
de dienstverlening waarvoor de beroepsbeoefenaar ingeschakeld was. Verder is van 
belang dat een private partij doorgaans een klacht zal indienen als hij in zijn eigen 
belangen geraakt wordt. De vraag of  de betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit aan 
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het licht komt, is in dat geval afhankelijk van de vraag of  het eigen belang van de 
cliënt geschonden is. Er zijn omstandigheden denkbaar waarin zijn eigen belangen 
samenvallen het belang van het voorkomen van vastgoedcriminaliteit. Maar het ligt 
bijvoorbeeld niet in de rede dat een cliënt een klacht indient als hij zélf  degene is 
die de beroepsbeoefenaar heeft ingeschakeld om behulpzaam te zijn bij zijn crimi-
nele vastgoedactiviteiten. Voor de handhavingsorganen ligt dit anders, zij dienen het 
publieke belang van de bevordering van de naleving van regelgeving of  het opspo-
ren van strafbare feiten. Deze belangen zijn in meer of  mindere mate in het geding 
bij de aanpak van de betrokkenheid van vrije beroepsbeoefenaren bij vastgoedcrimi-
naliteit (hoofdstuk 6). 
Ter bepaling of  de handhavingsorganen een ontvankelijke klacht kunnen 
indienen, ga ik eerst na in hoeverre de tuchtrechtelijke afdoening van geconstateerde 
overtredingen voor de hand ligt (§10.2). Ten aanzien van sommige handhavingstra-
jecten blijkt de wetgever expliciet de tuchtrechtelijke afdoening voor ogen te heb-
ben. In andere gevallen is gekozen voor een andere wijze van afdoening. De vraag 
is of  de weg naar de tuchtrechter ook open staat als een andersoortig sanctietraject, 
zoals een straf- of  bestuursrechtelijk, beoogd is. Deze vraag komt aan de orde in 
§10.3 waarin ik per beroepsgroep naga wie een ontvankelijke klacht kan indienen. Ik 
maak hiervoor gebruik van de jurisprudentie van de tuchtrechtcolleges. Een nadeel 
van deze jurisprudentiebespreking is dat de tuchtrechtelijke jurisprudentie niet altijd 
goed ontsloten is. De toegankelijke jurisprudentie geeft dan ook geen volledig beeld. 
Desalniettemin biedt deze jurisprudentie enig inzicht in de maatstaven die door de 
tuchtrechters gehanteerd worden ter beoordeling van de vraag of  de klacht ontvan-
kelijk is.
De informatiepositie van de tuchtrechter wordt verder bepaald door de 
mogelijkheden van de handhavingsorganen om de door hen vergaarde informatie 
door te verstrekken aan de tuchtrechter. De juridische normering van deze mogelijk-
heden bespreek ik in §10.4 In deze paragraaf  is het uitgangspunt dat de informatie 
wordt verstrekt door de klagende partij, het handhavingsorgaan, om zijn klacht te 
onderbouwen. Het is ook denkbaar dat de tuchtrechter informatie opvraagt bij de 
beklaagde beroepsbeoefenaar. De mogelijkheden die hij hiertoe heeft, bespreek ik 
in §10.5.
Ik sluit dit hoofdstuk af  met een conclusie (§10.6).
10.2 Sanctiemogelijkheden 
Als in het kader van het interne toezicht (bestuur van de NOvA, deken, bestuur van 
de KNB, voorzitter van de Kamer voor het notariaat, voorzitter van de NIVRA/
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NOvAA) normschendingen worden geconstateerd, ligt de tuchtrechtelijke afdoe-
ning daarvan het meest voor de hand. De toezichthoudende taak van de organen 
ziet op de controle op de naleving van beroepswet- en regelgeving. Deze normen 
moeten een behoorlijke beroepsuitoefening garanderen. Schending van een norm 
levert een gevaar op voor de goede naam en de eer van de beroepsgroep. Dit brengt 
direct het tuchtrecht als sluitstuk op de beroepsregulering in beeld. De tuchtrech-
ter wordt geschikter dan andere rechters geacht om te beoordelen in hoeverre een 
beroepsnorm geschonden is en welke straf  hiervoor passend is (§9.2.2).
Voor externe handhavingsorganen verschilt het per geval of  de tuchtrechte-
lijke afdoening van geconstateerde normschendingen in de rede ligt. Als het Bureau 
Financieel Toezicht (hierna: BFT) constateert dat de meldplichten die de beroeps-
beoefenaren op grond van de Wwft hebben niet worden nageleefd, dient dit tucht-
rechtelijk te worden afgedaan. De wetgever heeft hiervoor expliciet gekozen (artikel 
26 lid 2 Wwft). Het toezicht dat het BFT uitoefent op grond van de Wna ziet op 
de naleving van beroepsnormen voor notarissen. Thans gaat dit om de financiële 
en administratieve normen en het onderzoek naar een mogelijke schending van een 
tuchtrechtelijke norm. In beide gevallen zal, vanwege de aard van de geschonden 
norm, handhaving via het tuchtrecht geschieden. In de laatste wijziging van de Wna 
(32 250), die gedeeltelijk nog in werking moet treden, wordt het financiële en admi-
nistratieve toezicht vervangen door algemeen toezicht op de naleving van de gehele 
Wna en de daarop gebaseerde regelgeving. Omdat het hier ook gaat om beroepswet- 
en regelgeving ligt de gang naar de tuchtrechter voor de hand als een overtreding 
geconstateerd wordt.
Voor het toezicht van de Autoriteit Financiële Markten (hierna: AFM) op 
de naleving van de Wet toezicht accountantsorganisaties (hierna: Wta) door accoun-
tantsorganisaties en externe accountants is eveneens handhaving via het tuchtrecht 
de aangewezen weg. Dit wordt expliciet in artikel 31 Wta bepaald.
Als de Officier van Justitie (hierna: OvJ) in het kader van een verkennend 
onderzoek, opsporingsonderzoek of  strafrechtelijk financieel onderzoek op de 
hoogte raakt van (vermoedelijk) gepleegde strafbare feiten liggen de zaken anders. 
De bevoegdheden die hij in dit verband heeft, hebben een strafrechtelijk karakter 
en dienen ter voorbereiding van een strafrechtelijke procedure. De vraag of  dit de 
gang naar de tuchtrechter uitsluit, komt aan de orde in de volgende paragraaf  over 
de toegang tot de tuchtrechter.
Het toezicht van de belastinginspecteur en -ontvanger op de naleving van 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen (hierna: Awr) resp. Invorderingswet 1990 
(hierna: Iw 1990) kan resulteren in het opleggen van een bestuurlijke boete (artikel 
67a-67pb Awr en 63b Iw 1990) en in sommige gevallen in een strafvervolging (arti-
kel 68-88 Awr en 64-66 Iw 1990). In het laatste geval zal de Fiscale inlichtingen- en 
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opsporingsdienst - Economische controledienst (hierna: FIOD-ECD) bij de zaak 
betrokken zijn. De vraag naar de ruimte voor het voeren van een tuchtrechtelijke 
procedure komt eveneens aan de orde in de volgende paragraaf  over de toegang tot 
de tuchtrechter.
Het toezicht dat de minister van Veiligheid en Justitie uitoefent op rechts-
personen kan resulteren in verschillende handhavingstrajecten. De aard van de 
afdoening zal afhankelijk zijn van het orgaan bij wie de minister een risicomelding 
doet (zie §6.18). De tuchtrechters worden in de wet niet genoemd als ontvangers van 
risicomeldingen.
10.3 Toegang tot de tuchtrechter
10.3.1 Advocatuur
10.3.1.1 Belanghebbende
De Advocatenwet bepaalt niet wie een tuchtrechtprocedure kan entameren. Hier-
uit mag echter geen actio popularis worden afgeleid. Uit de tuchtrechtjurisprudentie 
blijkt dat klachten alleen ontvankelijk kunnen worden ingediend door een belang-
hebbende. In dat verband wordt door de advocatentuchtrechter een relativiteitseis 
gehanteerd: voor het zijn van een belanghebbende is noodzakelijk dat de norm 
waarop de klager zich beroept zijn belangen beoogt te beschermen. Dit was bijvoor-
beeld niet het geval in de zaak waarin een wederpartij zich beriep op de regel dat bin-
nen één advocatenkantoor geen tegenstrijdige belangen van verschillende cliënten 
behandeld mogen worden. Het hof  oordeelde dat die regel niet de bescherming van 
de wederpartij maar die van de cliënten tot doel had.692
Aan het hebben van een belang stelt het hof  de eis dat deze ‘rechtstreeks’ 
(ook wel ‘direct’) ‘voldoende specifiek’ en ‘gerechtvaardigd’ moet zijn. Uit de juris-
prudentie van het hof  van discipline blijkt dat deze begrippen nog al eens door 
elkaar gebruikt worden, wat een systematische bespreking hiervan bemoeilijkt. Om 
deze reden wordt in deze paragraaf  het belanghebbendebegrip toegelicht aan de 
hand van de casuïstiek uit de tuchtrechtjurisprudentie die relevant is voor de beant-
woording van de vraag of  de handhavingsorganen die in hoofdstuk 6 besproken zijn 
toegang hebben tot de tuchtrechter. 
De eis van een gerechtvaardigd belang om te klagen blijkt door het hof  van 
discipline niet altijd even streng gehanteerd te worden. Zo oordeelde het hof  dat:
692 Hof  van Discipline 5 juni 1989, nr. 1355, Adv.blad 1991, p. 174.
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‘Hoewel het ontbreken van een gerechtvaardigd belang om te klagen niet-ontvan-
kelijkheid van de klacht ten gevolge zou dienen te hebben, is het Hof  van oordeel 
dat het algemeen belang bij een goede beroepsuitoefening in dit geval vordert dat 
het handelen van mr X door het Hof  wordt beoordeeld.’693 
Het belang werd niet gerechtvaardigd geacht omdat de klagers zelf  hadden inge-
stemd met de laakbare gedragingen, in casu het weglakken van data op bankafschrif-
ten. Het hof  voert in deze zaak mijns inziens een merkwaardige redenering. Door 
te stellen dat ‘het algemeen belang bij een goede beroepsuitoefening’ vordert dat 
het handelen van de advocaat beoordeeld wordt, wordt de belanghebbende-eis aan-
zienlijk uitgehold. Binnen het tuchtrecht moet immers altijd getoetst worden aan het 
belang van een goede beroepsuitoefening. Onduidelijk is wanneer het belang van de 
goede beroepsuitoefening zwaarder weegt dan de eis van het zijn van een belang-
hebbende. Het had mij zuiverder geleken als de deken in deze zaak ambtshalve de 
bezwaren ter kennis had gebracht aan de raad van discipline. 
Het hof  van discipline heeft zich verschillende keren uitgesproken over de vraag of  
het OM een ontvankelijke klacht in kan dienen. Dit kon niet in een zaak waarin het 
hoofd van het parket waar een OvJ werkzaam was, klaagde over een uitlating van 
een advocaat tegenover een journalist over die OvJ. Het hoofd van het parket vond 
de uitspraak onheus en nodeloos grievend tegenover de officier. Het hof  oordeelde:
‘Gelet op hetgeen hiervoren is overwogen komt een klachtrecht in dit geval slechts 
toe aan diegene die door de gewraakte uitlating rechtstreeks in zijn belang is getrof-
fen, als hoedanig uitsluitend A [de OvJ – AvdB] kan worden aangemerkt.’694 
Het hof  nam hierbij in aanmerking dat de uitlating ging over het persoonlijk optre-
den van de officier in kwestie en gedaan werd buiten het kader van de behandeling 
van een strafproces. In dezelfde lijn is ook de uitspraak in de zaak waarin het OM 
klaagde over advocaat K. die met ongeoorloofde middelen door advocaat X. met 
terugtreden zou zijn gedwongen. Volgens het Hof  gaat dit alleen advocaat K. aan. 
Dit zou anders zijn wanneer advocaat X. de opsporingswerkzaamheden wilde frus-
treren. Ook de klacht dat advocaat X. tegenstrijdige belangen zou hebben behartigd, 
leidde tot niet-ontvankelijkheid. Alleen cliënten kunnen daarover volgens het hof  
klagen.695
693 Hof  van Discipline, 8 december 1997, nr. 2443, Adv.blad 1998, nr. 9816.
694 In de bestuursrechtelijke jurisprudentie zou dit overigens worden opgevat als het ontbreken van een 
eigen belang.
695 Hof  van Discipline 17 december 1990, nr. 1412, Adv.blad 1991, p. 541.
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Als het OM klaagt over de gedragingen van een advocaat buiten het kader 
van een strafzaak waarmee zijn parket directe bemoeienis heeft, kan het OM even-
min een ontvankelijke klacht indienen. Een voorbeeld hiervan is de zaak waarin 
een advocaat willens en wetens gebruik zou hebben gemaakt en mee zou hebben 
gewerkt aan de opstelling van valse aktes. Voor het voeren van een strafproces achtte 
het OM onvoldoende bewijs aanwezig en hij diende daarom een tuchtrechtelijke 
klacht in. Omdat het OM geen wederpartij was van de advocaat in een strafrechte-
lijke procedure, en ook overigens niet bij de gedragingen van de advocaat betrokken 
was, kreeg hij geen toegang tot de tuchtrechtelijke rechtsgang. Het standpunt van 
het OM dat hij bij uitstek de handhaver van de wet is en daaraan de bevoegdheid 
ontleent om in het algemeen belang klachten ter tuchtrechtelijke beoordeling voor 
te leggen, werd door het hof  niet gedeeld.696 In zijn uitspraak van 19 maart 1990 
benadrukt het hof  nog eens dat 
‘de in de Advocatenwet neergelegde regeling van het tuchtrecht voor advocaten 
onverenigbaar [is] met een klachtrecht van het OM in gevallen waar het niet gaat 
over het optreden van een advocaat in een strafproces.’697 
Een voorbeeld waarin het OM wél een ontvankelijke klacht kon indienen is de zaak 
waarin het klaagde over de advocaat als wederpartij in een strafrechtelijke procedure. 
Het OM klaagde dat de advocaat tekort geschoten was in zijn verdediging omdat 
hij afwezig was tijdens delen van de rechtszitting. Het hof  achtte het OM ontvan-
kelijk omdat het OM mede tot taak heeft om een behoorlijke rechtspleging en een 
eerlijk proces ter terechtzitting te bevorderen. Het OM beschikte dan ook over een 
voldoende specifiek belang.698 Ook in de zaak waarin een advocaat in strijd met de 
regels contact opnam met de familie van de verdachte bleek het OM een ontvanke-
lijke klacht te hebben. Ook hier zocht het hof  aansluiting bij de taken van het OM. 
Omdat hij ervoor moet zorgen dat de regels van strafvordering worden nageleefd en 
dat het onderzoek naar levensdelicten niet wordt geschaad, had hij in dit geval een 
specifiek belang bij een oordeel van de tuchtrechter.699 
Het verschil tussen deze zaken en de daarvoor genoemde zaken, waarin 
de klacht van het OM niet-ontvankelijk werd bevonden, is dat in deze zaken de 
tuchtrechtprocedure functioneert ter waarborging van het behoorlijk verlopen van een 
strafrechtelijke procedure. In de andere zaken zou de tuchtrechtelijke procedure als 
aanvulling op of  in plaats van de strafrechtelijke procedure gelden. Omdat het strafpro-
696 Hof  van Discipline 8 januari 1990, nr. 1351, Adv.blad 1990, nr. 9010.
697 Hof  van Discipline 19 maart 1990, nr. 1294, Adv.blad 1990, p. 521.
698 Hof  van Discipline 2 december 1991, nr. 1548, Adv.blad 1992, p. 126.
699 Hof  van Discipline 31 augustus 2009, nr. 5380, Adv.blad 2011, nr. 1.
245
INFORMATIEGEBRUIK TUCHTRECHT
cesrecht bij uitstek aan het OM de middelen verschaft voor de opsporing en vervol-
ging, dient het OM niet terug te vallen op het advocatentuchtrecht, zo redeneert de 
tuchtrechter.
Uit de jurisprudentie over de mogelijkheden voor het OM om toegang te krijgen tot 
de tuchtrechtprocedure kan worden afgeleid dat een handhavingsorgaan een vol-
doende specifiek belang moet hebben dat geraakt wordt door de handelingen van de 
beklaagde advocaat. Voor de toetsing van dit criterium wordt aangesloten bij de taak 
die het handhavingsorgaan moet behartigen. Voor de resterende handhavingsorga-
nen, dit zijn de fiscale handhavingsorganen en de minister van Veiligheid en Justitie 
met betrekking tot de controle op rechtspersonen, wordt vermoedelijk voldaan aan 
de eis van een voldoende specifiek belang. Hun taak – de controle op de naleving 
van fiscale regels, de opsporing van fiscale delicten en de controle op het rechtmatig 
gebruik van rechtspersonen – kan onder omstandigheden geraakt worden worden 
door onzorgvuldig handelen van advocaten.
10.3.1.2 Ambtshalve bevoegdheid deken
Op grond van artikel 46f  lid 1 Advocatenwet heeft de deken een ambtshalve bevoegd-
heid om een klacht in te dienen. Hij kan volgens deze bepaling van de bevoegdheid 
gebruik maken indien hij ‘buiten het geval van een klacht op de hoogte is gebracht 
van bezwaren tegen een advocaat’. Dit zou zich bijvoorbeeld kunnen voordoen als 
de deken verwacht dat de indiener van de klacht geen belanghebbende is. Bannier en 
Fanoy wijzen er mijns inziens terecht op dat het artikel niet geheel zuiver spreekt van 
‘bezwaren waarvan de deken op de hoogte is gebracht’. De deken heeft een zelfde 
bevoegdheid als hij de bezwaren zelf  ontdekt heeft.700
De vraag is of  met artikel 46f  lid 1 Advocatenwet bedoeld is dat de deken 
uitsluitend buiten het geval van een klacht gebruik mag maken van zijn ambtshalve 
bevoegdheid. In zijn uitspraak van 28 augustus 1989701 lijkt het hof  deze bepaling in 
die zin te interpreteren. In deze zaak waren verschillende klachten binnengekomen 
over handelingen van een advocaat die plaatsvonden in een relatief  kort tijdsbestek. 
De deken besloot naar aanleiding van deze klachten ook ambtshalve een afzon-
derlijke klacht in te dienen, inhoudende dat de advocaat stelselmatig onzorgvuldig 
handelde. Volgens het hof  is dit een apart klachtwaardig feit los van, zij het in samen-
hang met de individuele ingediende klachten. De deken handelde volgens het hof  
dan ook niet in strijd met artikel 46f  lid 1 Advocatenwet. Uit deze overweging zou 
700 Bannier & Fanoy 2005, p. 160.
701 Hof  van Discipline 28 augustus 1989, nr. 1329, Adv.blad 1990, p. 121.
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afgeleid kunnen worden dat als de dekenklacht overeen zou komen met een klacht 
van een derde dit strijdig zou zijn met artikel 46f  lid 1 Advocatenwet.702 In zijn uit-
spraak van 11 maart 1991 neemt het hof  evenwel een ander standpunt in. Volgens 
het hof  is de deken bevoegd ook dàn bezwaren tegen een advocaat ter kennis van de 
raad van discipline te brengen, wanneer een door een derde ingediende klacht aan-
hangig is.703 Deze interpretatie van artikel 46f  lid 1 Advocatenwet lijkt mij wenselijk. 
Een strikte interpretatie zou niet passen bij de ratio achter het tuchtrecht, namelijk 
het waarborgen van het publiek belang dat gediend is met een behoorlijk functione-
rende advocatuur. De dekenklacht is een van de middelen om dit te effectueren. Ik 
zie dan ook geen bezwaar om artikel 46f  lid 1 Advocatenwet ruim te interpreteren. 
10.3.2 Notariaat
10.3.2.1 Belanghebbende onder huidige Wet op het notarisambt
In de huidige Wet op het notarisambt (hierna: Wna) staat evenmin bepaald wie een 
ontvankelijke klacht kan indienen tegen het handelen van een notaris. Ook in de 
notariële tuchtrechtjurisprudentie is bepaald dat alleen klachten van belanghebben-
den ontvankelijk kunnen zijn. Als belanghebbende worden in ieder geval aangemerkt 
degenen die genoemd worden in de artikelen 49 en 49b Wna. In deze bepalingen 
wordt geregeld aan wie de notaris afschrift, uittreksels of  grossen dient te verstrek-
ken. Dit zijn de partijen bij de akten, degenen die een recht ontlenen aan (een deel 
van de inhoud van) de akte en aan de rechtsverkrijgenden onder algemene titel van 
deze partijen of  rechthebbenden. 
Volgens het Gerechtshof  zijn er ook situaties denkbaar waarin ook ande-
ren dan de in deze bepalingen genoemde personen als belanghebbende aangemerkt 
kunnen worden. Of  een dergelijke situatie zich voordoet hangt af  van de concrete 
omstandigheden van het geval.704 In ieder geval zal de klager over een eigen belang 
moeten beschikken, in de zin dat hij, zonder daartoe gemachtigd te zijn, niet kan 
opkomen voor de belangen van een ander. In een zaak waarin een klager opkwam 
voor zijn moeder werd zijn klacht niet-ontvankelijk geacht omdat ‘niet gebleken is 
dat moeder niet in staat was zelf  een klacht in te dienen tegen het handelen van de 
notaris, indien zij daartoe de noodzaak had gezien’.705 
702 Anders: Boekman/Bannier (bew.) 2007, p. 55.
703 Hof  van Discipline 11 maart 1991, nr. 1472, Adv.blad 1992, p. 101.
704 Hof  Amsterdam (notariskamer) 17 april 2008, LJN BD2338, nr. 200.001.017/ 01 NOT.
705 Hof  Amsterdam (notariskamer) 17 april 2008, LJN BD2338, nr. 200.001.017/ 01 NOT. Zie bijvoor-
beeld ook: Hof  Amsterdam (notariskamer) 7 april 2009, LJN BI1287, nr. 200.006.626/01 NOT.
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Een collega-notaris kan onder omstandigheden als belanghebbende worden 
aangemerkt. Volgens het Amsterdamse Gerechtshof  heeft iedere notaris namelijk 
belang bij de tuchtrechtelijke handhaving van de eer en het aanzien van het ambt.706 
Dit was anders in de zaak over een klacht van een notaris die zijn praktijk overdroeg 
aan een andere notaris. De overdragende notaris vond dat de overnemende notaris 
de post derdengelden onvoldoende had gecontroleerd. Het Gerechtshof  oordeelde:
‘Klager heeft bij deze klacht geen rechtens te respecteren belang, nu de gehouden-
heid van de overnemende notaris om te controleren of  hetgeen op de derdengel-
denrekening staat vermeld in overeenstemming is met de cijfermatige opstellingen, 
niet ertoe strekt de belangen te beschermen van de overdragende notaris, wiens 
taak het nu juist is te zorgen dat een en ander in orde is.’707
Ik neem aan dat het in deze zaak niet zo zeer problematisch was dat de norm niet 
specifiek de belangen van de overdragende notaris beoogt te beschermen, maar veel-
eer dat het zijn verantwoordelijkheid is, en niet die van de overnemende notaris, dat 
de post derdengelden in orde is. Voor de normen waaraan tuchtrechtelijk getoetst 
kan worden, gaat immers op dat zij in algemene zin de goede beroepsuitoefening 
beogen te bevorderen. Zoals hierboven aangegeven stelt het Gerechtshof  zich op 
het standpunt dat elke notaris belang heeft bij de tuchtrechtelijke handhaving van de 
eer en het aanzien van het ambt. Als een notaris aanleiding heeft om aan te nemen 
dat een collega-notaris betrokken is bij vastgoedcriminaliteit, kan hij hierover dan 
ook een ontvankelijke klacht indienen bij de tuchtrechter.
Ter beantwoording van de vraag of  de handhavingsorganen belanghebbende kun-
nen zijn, dient gekeken te worden naar het specifieke belang dat zij dienen te behar-
tigen op grond van hun taken. In het kader van dit onderzoek is de casus interessant 
waarin de gemeente Rotterdam een klacht indiende tegen een notaris die volgens de 
gemeente onzorgvuldig gehandeld zou hebben bij een aantal vastgoedtransacties. 
De gemeente meende belanghebbende te zijn gelet op haar taak in de handhaving 
van de veiligheid van haar onderdanen en het tegengaan van criminaliteit op de 
woningmarkt. De gemeente Rotterdam richtte zich in het kader van deze taak spe-
cifiek op de sanering van een aantal panden van waaruit veel overlast veroorzaakt 
werd of  die in verband gebracht konden worden met vastgoedcriminaliteit, bijvoor-
beeld vanwege onverklaarbare prijsstijgingen, hypotheekfraudes, het gebruik maken 
van valse taxaties of  valse werkgeversverklaringen. De grondslag van deze sanering 
zocht de gemeente in de haar opgedragen overheidstaak op grond van de Woning-
706 Hof  Amsterdam (notariskamer) 30 juni 2009, LJN BJ1678, nr. 200.004.021/01 NOT.
707 Hof  Amsterdam (notariskamer) 27 maart 2003, LJN BC8287, nr. 106.011.259/01 NOT.
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wet, Huisvestingswet en de Gemeentewet. Het Gerechtshof  ging niet mee in deze 
redenering en oordeelde de klacht niet-ontvankelijk:
‘Bij de beantwoording van de vraag of  iemand een zodanige belanghebbende is, zal 
een rol spelen in hoeverre deze door het handelen of  nalaten van een notaris zoda-
nig in zijn eigen belang kan worden getroffen dat deze daarin behoort te mogen 
opkomen ter bescherming van dat belang, of  in hoeverre deze anderszins zo nauw 
betrokken is geweest bij het onderwerp dat in de klachtprocedure wordt behandeld, 
dat daarin een belang is gelegen om in die procedure te verschijnen. Het hof  is 
van oordeel dat in de onderhavige situatie klaagster niet kan worden aangemerkt 
als belanghebbende. Klaagster heeft uitvoerig verwezen naar haar taken op grond 
van de Gemeentewet, de Woningwet en de Huisvestingswet. Deze wetten bevat-
ten echter geen bepalingen op grond waarvan klaagster kan worden aangemerkt 
als (rechtstreeks) belanghebbende bij onroerendgoedtransacties waarbij zij niet als 
partij is betrokken. Ook blijkt uit genoemde wetten niet van een bevoegdheid van 
klaagster om tuchtprocedures te initiëren tegen notarissen die bij dit soort transac-
ties zijn betrokken.’708
Melis stelt zich op het standpunt dat het OM een ontvankelijke klacht kan indie-
nen, vanwege de behartiging van het algemeen belang.709 Mij is geen jurisprudentie 
bekend waarin dit standpunt bevestigd wordt. De vraag is of  dit standpunt juist is, 
gelet op het oordeel van het Hof  dat de gemeente Rotterdam geen (rechtstreeks) 
belanghebbende is bij onroerendgoedtransacties waarbij zij niet als partij is betrok-
ken. De grondslagen die de gemeente aanwezig achtte voor het zijn van belang-
hebbende - de Woningwet, Huisvestingswet en de Gemeentewet - die ook zien op 
de behartiging van algemene belangen werd door het Hof  kennelijk onvoldoende 
(specifiek) gevonden.
Over de vraag of  de belastinginspecteur als belanghebbende is aan te merken, 
bestaat wel jurisprudentie. De kamer van toezicht van Breda710 oordeelde dat de 
belastinginspecteur een ontvankelijke klacht kan indienen. De ambtenaren van de 
belastingdienst zijn voorts verplicht melding te doen van schendingen van de tucht-
rechtelijke norm van artikel 98 lid 1 Wna waarop zij in de uitoefening van hun taak 
gestuit zijn (artikel 97 Wna). De toezichthoudende taak ziet op grond van de Regis-
tratiewet 1970 op de vorm en inhoud van de ter registratie aangeboden akten. De 
ambtenaren dienen na te gaan of  de akten aan de wettelijke eisen voldoen. Naar mijn 
weten ontbreekt jurisprudentie over de toegang van de FIOD-ECD tot de notariële 
708 Hof  Amsterdam (notariskamer) 25 oktober 2007, LJN BB7622, nr. 1611/06 NOT.
709 Melis & Waaijer 2003, p. 412.
710 Kamer van Toezicht Breda, 12 november 1997, WPNR 98/6318.
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tuchtrechter. Gelet op de jurisprudentie over de belastinginspecteur verwacht ik dat 
de FIOD-ECD als belanghebbende kan worden aangemerkt. 
Ook voor de mogelijkheden van de minister van Veiligheid en Justitie om 
een klacht in te dienen als een notaris betrokken is bij misbruik van rechtspersonen 
verwacht ik weinig problemen. In die omstandigheden wordt zijn taakbehartiging 
specifiek geraakt door de handelingen van de notaris.
10.3.2.2 Belanghebbende na wetswijziging
In de recente wetswijziging (32 250) worden wijzigingen aangebracht in de toegang 
tot de notariële tuchtrechter. Op grond van dit wetsvoorstel kan een ieder die ‘enig 
redelijk belang’ heeft bij de indiening van een klacht een ontvankelijke klacht indie-
nen. Hiermee wordt een ruime toegang tot de tuchtrechtspraak beoogd, ter onder-
steuning van de corrigerende functie van het tuchtrecht en het zelfreinigend vermo-
gen van de beroepsgroep. Een redelijk belang kan volgens de regering voortvloeien 
uit de betrokkenheid bij een specifieke zaak of  bestaan uit een belang bij de handha-
ving van beroepsnormen voor het notariaat. Gewezen worden in dit verband op de 
cliënt van de notaris, het bestuur van de KNB en het BFT, maar ook, afhankelijk van 
de concrete omstandigheden van het geval, belangenorganisaties, het OM en instan-
ties die belast zijn met taken die raken aan de werkzaamheden van een notaris, zoals 
gemeenten, de belastingdienst of  het kadaster. De regering licht toe dat het hebben 
van een rechtstreeks belang niet zonder meer vereist is, en dat ook een indirect of  
afgeleid belang grond kan vormen voor een ontvankelijke klacht.711
De vraag rijst hoe de explicitering van de beoogde invulling van het belang-
hebbendebegrip zich verhoudt tot de bestaande jurisprudentie. De regering licht niet 
toe wat verstaan moet worden onder een ‘indirect of  afgeleid belang’ en onder welke 
omstandigheden de aanwezigheid van een dergelijk belang aanleiding kan geven tot 
het indienen van een ontvankelijke tuchtklacht. Jurisprudentie van de tuchtrechter 
zal dit moeten uitwijzen.
10.3.3 Accountancy
Een ieder kan een klacht indienen bij de accountantskamer. Het zijn van een belang-
hebbende wordt door het CBb niet als eis gesteld om toegang te hebben tot de 
tuchtrechtprocedure:
711 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 26-27.
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‘Blijkens artikel 33, eerste lid, van de Wet op de Registeraccountants (hierna: Wet 
ra) heeft de tuchtrechtspraak ten doel het weren en beteugelen van misslagen 
van registeraccountants in de uitoefening van hun beroep en van inbreuken op 
verordeningen van de Orde en op de eer van de stand der registeraccountants. 
Dit doel van de tuchtrechtspraak dient te worden aangemerkt als een algemeen 
belang, dat niet noodzakelijkerwijs samenvalt met het belang van de indiener van 
een klacht. Gelet hierop is het klachtrecht onder de Wet ra niet voorbehouden aan 
belanghebbenden.’712
Ook de regering heeft in de memorie van toelichting van de Wet tuchtrechtspraak 
accountants aangegeven dat het klachtrecht aan een ieder behoort toe te komen: 
‘De tuchtrechtspraak is erop gericht in het algemeen belang een optimaal functione-
ren van een accountant te verzekeren door in individuele gevallen tegen inbreuken 
op de wettelijke bepalingen en de ambtsethiek op te treden. De vormgeving van de 
tuchtrechtspraak in dit wetsvoorstel berust op dit uitgangspunt. Daarin ligt besloten 
dat de tuchtrechtspraak wordt uitgeoefend in het algemeen belang. De mogelijkheid 
dat een ieder door middel van een klacht een bezwaar tegen een accountant aanhan-
gig kan maken, is daarmee niet in tegenspraak.’713 
Dit betekent dat de besproken toezichts- en opsporingsorganen toegang hebben tot 
de tuchtrechtprocedure voor accountants. Gelet op de actio popularis hoeft het hierbij 
niet te gaan om de naleving van de wetten waarop zij moeten toezien, maar dit ligt 
wel voor de hand aangezien hun toezichtsbevoegdheden hieraan gekoppeld zijn. 
10.3.4 Analyse toegangseisen
Uit het bovenstaande blijkt dat de vraag wie een ontvankelijke tuchtklacht kan indie-
nen binnen deze beroepsgroepen verschillend wordt beantwoord. Klachten over 
advocaten en notarissen kunnen slechts worden ingediend door belanghebbenden. 
De wijze waarop het belanghebbendebegrip binnen de advocatuur en het notariaat 
wordt ingevuld, verschilt. Opvallend is dat de tuchtrechter over de advocatuur zich 
een aantal malen heeft uitgesproken over de vraag of  het OM een ontvankelijke 
klacht kan indienen. Dergelijke jurisprudentie is mij niet bekend over het notariaat. 
Dit verschil valt waarschijnlijk te verklaren uit de rol die advocaten hebben in straf-
procedures. Het OM heeft in de uitoefening van zijn vervolgingstaak te maken met 
strafrechtadvocaten als belangenbehartiger van de verdachte. In dit opzicht komt 
712 CBb 6 november 2001, LJN AD5526, r.o. 5.3; CBb 5 september 2002 LJN AE8805, r.o 6.2; CBb 23 
januari 2003, LJN AF3777 en AF3779.
713 Kamerstukken II, 2005/06, 30 397, nr. 3, p. 9.
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het OM dus eerder in aanraking met advocaten die onzorgvuldig handelen dan met 
notarissen.
Een opmerkelijk verschil is verder dat binnen de accountancy de belangheb-
bende-eis niet wordt gesteld aan de indiener van een klacht. De onderbouwing van 
deze keuze is gelegen in de omstandigheid dat tuchtrechtspraak wordt uitgeoefend 
in het algemeen belang. Hierom wordt van belang geacht dat een ieder door mid-
del van een klacht een bezwaar tegen een accountant aanhangig kan maken. Voor 
de verschillende benaderingen van de ontvankelijkheidseisen bestaat mijns inziens 
geen rechtvaardiging. Het tuchtrecht heeft voor alledrie de beroepsgroepen in essen-
tie dezelfde functie, de waarborging van publieke belangen en in verband daarmee 
de bescherming van de eer en de goede naam van de beroepsgroepen. Binnen de 
tuchtrechtsystemen kunnen andere accenten worden gegeven, afhankelijk van de 
positie en de rol van de desbetreffende beroepsgroep. Ik zie echter niet in dat dit 
zou moet leiden tot het hanteren van verschillende maatstaven voor de toegang tot 
de tuchtrechter. 
In het licht van de probleemstelling van dit onderzoek is de benadering die 
gekozen is binnen de accountancy aantrekkelijk. Door de toepassing van deze ruime 
toegangseisen bestaan voor de handhavingsorganen minder belemmeringen om een 
klacht in te dienen als zij op de hoogte raken van integriteitsschendingen van een 
vrije beroepsbeoefenaar in de vastgoedsector.
Dit zou ook stroken met de opvattingen die de regering heeft geuit over de 
positie van de klager in tuchtrechtprocedures (zie §9.2.2). Vanwege de functie van 
het tuchtrecht als instrument ter borging van de publieke belangen die gemoeid zijn 
met de beroepsuitoefening, komt de klager een bescheiden zelfstandige rechtspo-
sitie toe. In essentie is hij slechts de aanleiding tot de toetsing van het gedrag van 
de betrokken beroepsbeoefenaar door de tuchtrechter. Doorvoering van deze visie 
betekent naar mijn mening dat de hoedanigheid van de klager in feite niet relevant 
is. Als vanwege zijn klacht tuchtrechtelijk onderzoek gedaan kan worden naar onbe-
hoorlijke gedragingen van advocaten, notarissen en accountants wordt een bijdrage 
geleverd aan de publieke belangenbehartiging en daarmee aan het doel van de tucht-
rechtspraak.
De ruime toegang tot de tuchtrechter zou een positieve bijdrage kun-
nen leveren aan de tuchtrechtelijke aanpak van integriteitsschendingen door deze 
beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector. Het effect van die bijdrage zal mede 
bepaald worden de informatie die het desbetreffende orgaan aan de tuchtrechter 
mag verstrekken. Deze vraag komt in §10.4 aan de orde.
Aan het hanteren van een actio popularis zijn wel nadelen verbonden. Door-
dat geen eisen worden gesteld aan het belang dat de klager heeft bij een tuchtrech-
telijke toetsing, ligt het risico op de loer dat oneigenlijk gebruik gemaakt wordt van 
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de tuchtrechtprocedure. Ook kan de lage drempel om een klacht in te dienen een 
toename in het aantal klachten tot gevolg hebben en daardoor de tuchtrechtspraak 
zwaarder belasten.
10.4 Informatieverstrekking door de handhavingsorganen aan de 
tuchtrechter
10.4.1 Inleiding
De vraag of  de handhavingsorganen de door hen verzamelde gegevens verder 
mogen verstrekken aan derden is reeds aan de orde gekomen in §8.6. Daar ging 
het om de vraag of  de belastinginspecteur of  –ontvanger, de FIOD-ECD, de FIU-
Nederland en de minister van Veiligheid en Justitie (controle op de rechtspersonen) 
gegevens mogen verstrekken ten behoeve van de besluitvorming naar aanleiding van 
een verzoek om een statusverlening. Niet alle handhavingsorganen van hoofdstuk 6 
kwamen in die paragraaf  aan bod. De organen die toezicht uitoefenen op de beroep-
suitoefening heb ik daar buiten beschouwing gelaten omdat de verzoeker om een 
statusverlening het desbetreffende beroep doorgaans nog niet eerder uitgeoefend 
heeft.
In deze paragraaf  verricht ik dezelfde exercitie met betrekking tot alle hand-
havingsorganen uit hoofdstuk 6. Zij zouden allen in meer of  mindere mate een 
bijdrage kunnen leveren aan de informatiepositie van de tuchtrechter met betrek-
king tot integriteitsschendingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector. 
Ik maak een uitzondering voor het bestuur van de NOvA en de voorzitter van de 
kamer voor het notariaat. Voor eerstgenoemde ligt het mijns inziens niet voor de 
hand dat het bestuur een tuchtrechtelijke procedure aanhangig maakt. De deken 
heeft een ambtshalve klachtbevoegdheid en dit kan binnen de organisatie van de 
NOVA als de aangewezen route gezien worden om een tuchtrechtelijke procedure 
te entameren. Een bespreking van de mogelijkheden van de voorzitter van de kamer 
voor het notariaat om gegevens te verschaffen aan de tuchtrechter is niet zinvol 
omdat de voorzitter onderdeel is van het tuchtrechtelijke college. De gegevens die 
hij in het kader van zijn vooronderzoek kan hij uiteraard binnen dat orgaan delen.
Ten aanzien van de handhavingsorganen ga ik na of  zij een geheimhou-
dingsplicht hebben. Deze blijkt in alle gevallen aanwezig te zijn. Als een specifieke 
geheimhoudingsbepaling ontbreekt, moet teruggevallen worden op de algemene 
geheimhoudingsplicht voor bestuursorganen ex artikel 2:5 Awb. Omdat deze bepa-
ling op het handelen van meerdere handhavingsorganen van toepassing is, bespreek 
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ik deze eerst hieronder. Vervolgens ga ik na of  op de geheimhoudingsplicht een uit-
zondering gemaakt kan worden voor de informatieverstrekking aan de tuchtrechter. 
 
10.4.2 Artikel 2:5 Awb
De handhavingsorganen vallen aan te merken als bestuursorgaan in de zin van de 
Awb. Voor bestuursorganen geldt op grond van artikel 2:5 Awb een geheimhou-
dingsplicht. Dit artikel luidt:
‘Een ieder die is betrokken bij de uitvoering van de taak van een bestuursorgaan en 
daarbij de beschikking krijgt over gegevens waarvan hij het vertrouwelijke karakter 
kent of  redelijkerwijs moet vermoeden, en voor wie niet reeds uit hoofde van ambt, 
beroep of  wettelijk voorschrift ter zake van die gegevens een geheimhoudingsplicht 
geldt, is verplicht tot geheimhouding van die gegevens, behoudens voor zover enig 
wettelijk voorschrift hem tot mededeling verplicht of  uit zijn taak de noodzaak tot 
mededeling voortvloeit.’ 
De bepaling heeft een aanvullend karakter en geldt niet indien een bijzonder geheim-
houdingsregime op grond van bijzondere wetgeving geldt. Als een specifieke wet-
telijke geheimhoudingsplicht ontbreekt, rijst de vraag of  artikel 2:5 Awb in de weg 
staat aan verstrekking van gegevens die vergaard zijn in de toezichts- of  opsporings-
fase aan de tuchtrechter. De Awb-bepaling is niet absoluut geformuleerd en biedt 
twee mogelijkheden om een uitzondering te maken op de geheimhoudingsplicht. 
Deze behandel ik hieronder.
10.4.2.1 Wettelijke verplichting tot mededeling
Er geldt geen geheimhoudingsplicht als enig wettelijk voorschrift het bestuursorgaan 
tot mededeling verplicht. In de memorie van toelichting wordt gewezen op de ver-
plichting om informatie op grond van de Wob openbaar te maken of  uit het afleg-
gen van een getuigeverklaring in een gerechtelijke procedure.714 De laatstgenoemde 
uitzonderingsgrond kan zich ook voordoen in een tuchtrechtelijke procedure.
De Advocatenwet, Wna en Wtra, waarin de tuchtrechtelijke regelingen ver-
vat zijn, bieden de tuchtrechter de mogelijkheid om getuigen te horen. Degene die 
als getuige wordt opgeroepen is verplicht om te verschijnen en om op de gestelde 
vragen antwoord te geven (artikel 49 lid 8 Advocatenwet, artikel 102 Wna, artikel 
36 Wtra). Deze verplichting kan beschouwd worden als een wettelijke plicht tot 
714 PG Awb I, p. 180-183.
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mededeling in de zin van artikel 2:5 Awb. Voor zover de geheimhoudingsplicht van 
het handhavingsorgaan op die bepaling berust, kan hij zich in die situatie dan ook 
niet op zijn geheimhoudingsplicht beroepen en moet hij ook vertrouwelijke infor-
matie aan de tuchtrechter verstrekken. Hij kan zich hiervan niet verschonen omdat 
een verschoningsrecht ter zake ontbreekt. Dit is overigens anders als een advocaat, 
notaris of  accountant als getuige wordt opgeroepen aangezien voor hem wel een 
verschoningsrecht geldt (artikel 49 lid 9 Advocatenwet, artikel 102 lid 4 Wna, artikel 
36 lid 3 Wtra).
Voor het overige heeft de tuchtrechter geen bevoegdheden om inlichtingen 
te vorderen van partijen. Een bepaling als artikel 8:45 Awb ontbreekt in de tucht-
rechtelijke regelingen. Artikel 8:45 Awb verschaft de bestuursrechter de bevoegdheid 
om inlichtingen te vorderen bij partijen. Dit stelt hem in staat om een onbeperkt 
en volledig onderzoek naar de feiten te verrichten.715 Weliswaar hebben partijen de 
mogelijkheid om dit te weigeren als zij daarvoor ‘gewichtige redenen’ hebben, als 
de rechtbank echter beslist dat die weigering niet gerechtvaardigd is, is de partij als-
nog verplicht de gevorderde gegevens te verstrekken (artikel 8:29 Awb). Anders dan 
de Awb bepalen de Advocatenwet en de Wna slechts dat de klager gehoord moet 
worden of  daarvoor behoorlijk moet worden opgeroepen. Er is geen verplichting 
voor de klager om aan de oproep gehoor te geven. Bij de tuchtrechtprocedure in de 
accountancy is dit anders geregeld. De Wtra regelt niets omtrent de mogelijkheid om 
de klager te horen. Er is slechts bepaald dat hij wordt opgeroepen om te verschijnen 
voor de tuchtrechter, eventueel kan dit kracht bij worden gezet door een dagvaarding 
van de OvJ en een bevel tot medebrenging (artikel 27 Wtra). 
Mijn conclusie is dat als de tuchtrechter het handhavingsorgaan om infor-
matie verzoekt, dit verzoek niet kan worden opgevat als een wettelijke verplichting 
voor het handhavingsorgaan om mededelingen te doen in de zin van artikel 2:5 Awb. 
Via deze weg kan dan ook geen uitzondering op de algemene geheimhoudingsplicht 
van handhavingsorganen aangenomen worden.
10.4.2.2 Noodzakelijke mededelingen vanwege bestuurstaak
De tweede uitzonderingsmogelijkheid kan bestaan uit de taak van het bestuursor-
gaan waaruit de noodzaak tot mededeling voortvloeit. Deze uitzondering strekt 
ertoe te voorkomen dat de geheimhoudingsplicht aan een goede uitvoering van de 
bestuurstaak in de weg staat, doordat het openbaar maken van gegevens in het kader 
van die uitvoering zou worden verhinderd.716 Mogelijk kan een klagend handha-
715 T. Barkhuysen, L.J.A. Damen e.a., Feitenvaststelling in beroep, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2007, 
p. 57.
716 PG Awb I, p. 180-183.
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vingsorgaan op grond van deze uitzondering vertrouwelijke informatie aan de tucht-
rechter verstrekken.
Om te bepalen of  deze uitzonderingsgrond van toepassing is, moet worden 
vastgesteld wat de bestuurstaak van het desbetreffende handhavingsorgaan is. Deze 
kan afgeleid worden uit de wetgeving op grond waarvan de controle op de naleving 
of  de opsporing van strafbare feiten aan het handhavingsorgaan is opgedragen. Als 
vastgesteld kan worden dat het entameren van tuchtrechtelijke procedures naar aan-
leiding van geconstateerde normschendingen onderdeel vormt van de bestuurstaak 
van het desbetreffende handhavingsorgaan, dient voorts de vraag beantwoord te 
worden of  ter vervulling van die taak de noodzaak tot gegevensverstrekking bestaat. 
Ik ga op dit punt in bij de hiernavolgende bespreking van de afzonderlijke handha-
vingsorganen die een geheimhoudingsplicht op grond van artikel 2:5 Awb hebben.
A) Interne organen
10.4.3 Advocatuur: de deken
In de tuchtrechtelijke jurisprudentie717 wordt aangenomen dat de deken een geheim-
houdingsplicht heeft. Er wordt echter geen grondslag aangewezen voor zijn geheim-
houdingsplicht. Mijns inziens wordt de grondslag niet gevormd door artikel 6 
Gedragsregels. De gedragsregel ziet op datgene dat een advocaat in zijn hoedanigheid 
is toevertrouwd. De deken is weliswaar een advocaat (artikel 22 lid 2 Advocatenwet) 
maar handelt als deken niet in de hoedanigheid van advocaat.718 In zijn hoedanigheid 
van deken kan hij zich daarom mijns inziens niet beroepen op artikel 6 Gedragsre-
gels. Een geheimhoudingsplicht op deze grondslag past ook niet bij het doel van de 
gedragsregel, die is geschreven ter bescherming van de relatie tussen de advocaat 
en zijn cliënt. Cliënten moeten er in verband met de behartiging van hun belangen 
onvoorwaardelijk op kunnen vertrouwen dat hetgeen zij aan de advocaat in vertrou-
wen mededelen geheim blijft.719 
Bij gebrek aan een specifieke geheimhoudingsbepaling rust de geheimhou-
dingsplicht van de deken op artikel 2:5 Awb. Er kan gesproken worden van ‘gegevens 
waarvan hij het vertrouwelijke karakter kent of  redelijkerwijs moet vermoeden’ in de 
zin van artikel 2:5 lid 1 Awb, aangezien hij advocaten kan verplichten vertrouwelijke 
informatie aan hem te verstrekken (§6.8). Zoals gezegd lijdt de geheimhoudingsver-
plichting uitzondering als een wettelijke plicht mededeling van hem verlangt. Tenzij 
717 Hof  van Discipline 13 maart 2009, nr. 5293, Adv.blad 2009, 9; raad van discipline ’s-Gravenhage, 1 juli 
2008, Adv.blad 2009
718 Hof  van Discipline, 28 maart 2009, nr. 4909.
719 Hof  van Discipline 10 juni 1987, Adv.blad 1988, p. 251.
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de deken opgeroepen wordt als getuige, wat gezien zijn eigenstandige procespositie 
niet in de rede ligt, bestaat een dergelijke wettelijke verplichting voor hem niet. De 
tweede uitzonderingsgrond van artikel 2:5 Awb biedt mijns inziens wel de mogelijk-
heid om een uitzondering op zijn geheimhoudingsplicht te maken. De bestuurstaak 
van de deken, de bevordering van de behoorlijke uitoefening van de advocatenprak-
tijk en het toezicht op de naleving van de plichten van advocaten, kan grond bieden 
voor het verstrekken van informatie aan de tuchtrechter. Het aanhangig maken van 
tuchtrechtprocedures is onderdeel van zijn taak, het kan gezien worden als het sluit-
stuk op zijn handhavingsbevoegdheden. Hij kan dat onderdeel van zijn bestuurstaak 
slechts naar behoren uitvoeren als hij in dat kader vertrouwelijke gegevens mag ver-
strekken. 
Voor het verstrekken van tuchtrechtelijke gegevens, zoals tuchtrechtelijke 
veroordelingen, door de deken aan de tuchtrechter geldt een ander regime. Deze 
gegevens worden vanwege hun bijzondere karakter aangemerkt als strafrechtelijke 
gegevens in de zin van artikel 16 Wbp, waarvan de verwerking achterwege dient te 
blijven. De wetgever heeft het echter wenselijk geacht dat de deken, die door de grif-
fier van de verschillende raden en het hof  van discipline op de hoogte wordt gesteld 
van tuchtrechtelijke veroordelingen en deze bijhoudt op een antecedentenlijst, in 
staat is om tuchtrechtelijke gegevens te verstrekken aan de tuchtrechter. Artikel 46d 
Advocatenwet maakt dit mogelijk.720 
10.4.4 Notariaat: het bestuur van de KNB
Als tijdens de uitvoering van een intercollegiale toetsing misstanden geconstateerd 
worden, kan het bestuur van de KNB hierin aanleiding zien om een klacht bij de 
tuchtrechter in te dienen. Ik meen dat het bestuur van de KNB een geheimhou-
dingsplicht heeft op grond van artikel 2:5 Awb. Dit wijkt af  van het standpunt van 
de regering in de memorie van toelichting bij de wetswijziging waarin de kwaliteits-
toetsing is geïntroduceerd. Volgens de regering hebben de kwaliteitstoetsers (en dus 
ook het bestuur van de KNB) een van de notaris afgeleide geheimhoudingsplicht 
en gekoppeld daaraan een verschoningsrecht. De afgeleide geheimhoudingsplicht 
volgt de omvang van de oorspronkelijke geheimhoudingsplicht van de notaris. Dit 
betekent dat als een kwaliteitstoetser kennis neemt van een cliëntendossier, hij tot 
geheimhouding is verplicht met betrekking tot al hetgeen buiten het doel van het 
toezicht valt. Aan deze afgeleide geheimhoudingsplicht is een verschoningsrecht 
verbonden.721
720 Voor de inwerkingtreding van deze bepaling was dit ook mogelijk op grond van door het CBP verleende 
ontheffingen van 21 juli 2005 en 22 oktober 2007.
721 Kamerstukken II 2009/10, 32 250, nr. 3, p. 7.
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Doorvoering van de redenering van de regering betekent dat het bestuur van 
de KNB informatie waarvan hij kennis heeft genomen in het kader van de intercol-
legiale kwaliteitstoetsingen, voor zover die valt binnen het doel van deze toetsingen, 
mag verstrekken aan de tuchtrechter. Ten aanzien van deze informatie geldt geen 
afgeleid verschoningsrecht. Het afgeleide verschoningsrecht volgt het oorspronke-
lijke verschoningsrecht van de notaris en zijn verschoningsrecht is doorbroken ten 
behoeve van de kwaliteitstoetsingen. Ook bijzonderheden die herleidbaar zijn tot 
individuele cliënten kunnen dan verstrekt worden.
De regering verwijst voor haar standpunt naar de jurisprudentie inzake 
het afgeleide verschoningsrecht van een accountant (§6.15.7).722 Die jurispruden-
tie ziet echter op een ander soort gevallen. Een afgeleid verschoningsrecht wordt 
in dat opzicht aangenomen voor medewerkers en personeel van zelfstandige 
verschoningsgerechtigden,723 omdat het zelfstandige verschoningsrecht anders zin-
loos zou worden. Het afgeleide verschoningsrecht is door de Hoge Raad uitgebreid 
voor een accountant die door een advocaat werd ingeschakeld als een fiscale des-
kundige ten behoeve van de dienstverlening aan de cliënt van de advocaat. De Hoge 
Raad achtte een uitbreiding van de geheimhoudingsplicht en het verschoningsrecht 
in zo’n geval geboden, omdat de aard en complexiteit van de dienstverlening van een 
advocaat ertoe kunnen nopen dat de advocaat een derde als deskundige inschakelt. 
Deze derde zal indien nodig kennis moet kunnen nemen van bepaalde gegevens en 
stukken ten aanzien waarvan de plicht tot geheimhouding voor de advocaat geldt.724 
De verhouding tussen de kwaliteitstoetser en de te controleren notaris is funda-
menteel anders. In de verhouding tussen de advocaat en de accountant maakt de 
advocaat gebruik van de kennis van de accountant, hetgeen geschiedt op vrijwillige 
basis. In de relatie van de kwaliteitstoetser en de notaris is laatstgenoemde geen ini-
tiatiefnemer. Maar belangrijker lijkt mij dat deze relatie wordt gekenmerkt door het 
verplichtende karakter van de informatieverzoeken van de toezichthouder. Ik ben 
dan ook van mening dat deze jurisprudentie onvoldoende grondslag biedt voor de 
constructie van een afgeleide geheimhoudingsplicht en daarmee samenhangend een 
verschoningsrecht, zonder dat daarvoor een wettelijke voorziening getroffen wordt.
De constructie van de afgeleide werking van een geheimhoudingsplicht en 
verschoningrecht voor een toezichthouder is niet uniek. De wetgever heeft dit ook 
geconstrueerd bij het toezicht van de Inspectie voor de Gezondheidszorg (hierna: 
IGZ) op artsen. Artsen dienen aan de IGZ desgevraagd vertrouwelijke patiënten-
dossiers te verstrekken en kunnen zich in dit verband niet beroepen op hun ver-
722 HR 29 maart 1994, NJ 1994, 552; HR 12 februari 2002, NJ 2002, 440.
723 Zoals de secretaresse van een advocaat, student-medewerker van een bureau voor de rechtshulp en 
andere ondergeschikten.
724 HR 12 februari 2002, NJ 2002, 440. 
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schoningsrecht op grond van artikel 5:20 lid 2 Awb.725 De wetgever heeft een door-
breking van hun verschoningsrecht noodzakelijk geacht opdat de IGZ de kwaliteit 
van de zorgverlening kan beoordelen.726 De inspecteurs van de IGZ zijn in het kader 
van hun toezichtsactiviteiten onderworpen aan een hiervan afgeleide geheimhou-
dingsplicht. In de toepasselijke wettelijke bepalingen727 staat hierover de volgende 
zin: ‘Voor zover de betrokken beroepsbeoefenaar uit hoofde van zijn beroep tot 
geheimhouding van het dossier verplicht is, geldt gelijke verplichting voor de amb-
tenaar.’ Uit de parlementaire geschiedenis valt af  te leiden dat met de wettelijke 
afgeleide geheimhoudingsplichten tevens is bedoeld een afgeleid verschoningsrecht 
in het leven te roepen.728 Dit lijkt mij een gebrekkige constructie. Met de wettelijke 
afgeleide geheimhoudingsplicht van de IGZ-inspecteur wordt immers een algemene 
geheimhoudingsplicht geregeld. Als er een bijzondere verplichting bestaat om infor-
matie te verstrekken dan heeft deze voorrang op de geheimhoudingsplicht, tenzij ter 
zake een verschoningsrecht is toegekend (zie §6.6.2 en §6.3.3). In de wettelijke rege-
ling omtrent de geheimhoudingsplicht van de IGZ had dan ook (afgeleid) verscho-
ningsrecht vastgelegd moeten worden. Desalniettemin is deze regeling beter dan die 
van het toezicht van het bestuur van de KNB, waar de wet in het geheel niets regelt 
over zijn geheimhoudingsplicht en verschoningsrecht.
Bij het ontbreken van een wettelijke geheimhoudingsplicht van het bestuur van de 
KNB lijkt het mij zuiverder de geheimhoudingsplicht via artikel 2:5 Awb te laten ver-
lopen. Een wettelijke plicht om informatie te verstrekken aan de tuchtrechter bestaat 
niet voor het bestuur. Wel kan op zijn geheimhoudingsplicht naar mijn mening een 
uitzondering gemaakt worden op grond van de taak van het bestuur. Deze bestaat 
uit de bevordering van de goede beroepsuitoefening en de vakbekwaamheid. De bij 
die taakuitoefening geconstateerde overtredingen worden tuchtrechtelijk gesanctio-
neerd (§10.2). Ook hier vormt het tuchtrecht het sluitstuk op de toezichtsbevoegd-
heden van het bestuur. Wil het bestuur gebruik maken van de mogelijkheid om in 
het kader van zijn taakuitoefening een klacht in te dienen over een geconstateerde 
of  vermoedelijk gepleegde overtreding van een notaris, dan is het verstrekken van 
informatie aan de tuchtrechter noodzakelijk voor de invulling van die taak.
725 Artikel 7 lid 3 Kwaliteitswet zorginstellingen, artikel 87 lid 2 Wet BIG en artikel 39 lid 1 sub b Gezond-
heidswet.
726 Kamerstukken II 2006/07, 31 122, nr. 3, p. 8-9.
727 Artikel 7 lid 3 Kwaliteitswet zorginstellingen, artikel 87 lid 2 Wet BIG en artikel 39 lid 1 sub b Gezond-
heidswet.
728 Voor een uitgebreide behandeling van de parlementaire geschiedenis op dit punt, die overigens zeer 
verwarrend is omdat de begrippen geheimhouding en verschoning op één hoop worden gegooid, zie 
de conclusie van de AG in een beklagzaak betreffende de kennisneming van o.a. patiëntendossiers, uit-
spraak van de Hoge Raad op 2 februari 2012, LJN BV3004.
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10.4.5 Accountancy: de voorzitter van de NIVRA/NOvAA
Als de voorzitter van de NIVRA of  de NOvAA, ondanks het feit dat hij mijns 
inziens bij het ontbreken van een wettelijke bevoegdheid daartoe een accountant niet 
kan verplichten informatie te verstrekken, de beschikking krijgt over vertrouwelijke 
gegevens, kan hij, in afwijking van artikel 2:5 Awb, deze aan de accountantskamer en, 
in hoger beroep, aan het College van Beroep voor het bedrijfsleven verstrekken (arti-
kel 22c Wra en 3c Waa). Er staat dan ook geen wettelijke bepaling in de weg aan het 
gebruik van deze gegevens voor de onderbouwing van een tuchtrechtelijke klacht.
B) Externe organen
10.4.6 Bureau Financieel Toezicht
Het BFT controleert de naleving van notarissen van de Wna en de daarop geba-
seerde regelgeving. Ook houdt het BFT toezicht op de naleving van de verplich-
tingen uit de Wwft door advocaten, notarissen en accountants. De regering stelt 
zich in het kader van de wetswijziging van de Wna op het standpunt dat het BFT 
een afgeleide geheimhoudingsplicht en in verband daarmee verschoningsrecht heeft 
over de vertrouwelijke gegevens die hij in het kader van zijn toezichthoudende taak 
vergaart. Voor mijn kritiek op deze constructie verwijs ik naar §10.4.4. Ik zou menen 
dat de geheimhoudingsplicht van het BFT in het kader van het Wna-toezicht berust 
op artikel 2:5 Awb. Voor het Wwft-toezicht geeft de Wwft een specifieke geheim-
houdingsplicht. Ook deze bepaling verschaft de mogelijkheid om een uitzondering 
op de geheimhoudingsplicht te maken als de wet dat vereist of  als dat op grond van 
de taak van het BFT nodig is. 
Aangezien er geen wettelijke verplichting is voor het BFT om informa-
tie aan de tuchtrechter te verstrekken, dient bekeken te worden in hoeverre zijn 
bestuurstaak hiertoe aanleiding kan geven. De taak is gelegen in de controle op de 
naleving van de Wwft en de Wna en de daarop gebaseerde regelgeving. Deze con-
trole staat niet op zich zelf, maar houdt, als onderdeel van de handhaving in brede 
zin, verband met het voorkomen en bestraffen van normschendingen. Voor het 
bewerkstelligen van naleving van de verplichtingen op grond van de Wwft is ten 
aanzien van deze beroepsbeoefenaren gekozen voor de tuchtrechtelijke afdoening. 
Voor de handhaving van de naleving van de Wna-normen ligt de weg naar de tucht-
rechter voor de hand (§10.2). Het BFT-toezicht kan hiervan niet los worden gezien. 
In dat kader ligt het voor de hand dat onderdeel van de bestuurstaak van het BFT is 
dat hij over geconstateerde overtredingen een klacht bij de tuchtrechter indient. Met 
het oog op de uitvoering van dat onderdeel van de bestuurstaak van het BFT is het 
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noodzakelijk dat het BFT de informatie waarover hij beschikt kan overleggen aan 
de tuchtrechter.
10.4.7 Autoriteit Financiële Markten
De AFM heeft een geheimhoudingsplicht over vertrouwelijke gegevens of  inlich-
tingen, maar de Wta maakt een uitzondering voor het verstrekken hiervan aan de 
accountantskamer of  het CBb (artikel 63a jo 63d Wta). Het is voor de AFM dan ook 
mogelijk om haar bevindingen aan de tuchtrechter voor te leggen. In §6.14 is echter 
aan de orde gekomen dat de AFM niet kan beschikken over informatie die onder de 
geheimhoudingsplicht van een accountant valt, omdat de AFM niet beschikt over 
bevoegdheden die de geheimhoudingsplicht doorbreken. De conclusie moet dan 
ook zijn dat dergelijke vertrouwelijke informatie niet aan de tuchtrechter kan worden 
vertrekt. 
10.4.8 Officier van Justitie
10.4.8.1 Wet politiegegevens
De gegevens die verwerkt worden door de politie vallen onder het regime van de 
Wet politiegegevens (hierna: Wpolg) (zie voor dit verwerkingsregime ook §8.6.3). De 
korpsbeheerder is verantwoordelijk voor de naleving van deze wet. De verantwoor-
delijkheid van de korpsbeheerder laat onverlet dat de OvJ ook verantwoordelijkheid 
draagt. De werkzaamheden van de politie, voor zover deze zijn gericht op de straf-
rechtelijke handhaving van de rechtsorde, vallen onder het gezag van de OvJ (artikel 
13 Politiewet). Zijn verantwoordelijkheid impliceert een bepaalde zeggenschap over 
de gegevensverwerking en –verstrekking. Voor zover het gaat om incidentele gege-
vensverstrekking aan derden wordt deze zeggenschap bovendien expliciet in de wet 
tot uitdrukking gebracht, aangezien de OvJ hierbij betrokken moet worden door de 
korpsbeheerder. 
De Wpolg kent een geheimhoudingsplicht voor een ieder die de beschik-
king krijgt over politiegegevens. Doorverstrekking is dan ook, behoudens wettelijke 
uitzonderingen, niet mogelijk (artikel 7 Wpolg). Als uitzondering op de geheim-
houdingsplicht geldt dat aan bepaalde, in de Wpolg of  het Besluit politiegegevens 
(hierna: Bpolg) genoemde personen en instanties, die niet zijn betrokken bij de uit-
voering van politietaken, politiegegevens verstrekt moeten worden. In de wet noch in 
het besluit worden de tuchtrechtelijke organen als ontvangende instanties genoemd. 
Daarnaast biedt de wet de mogelijkheid dat de minister van Veiligheid en Justitie 
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of  Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in bijzondere gevallen kan afwijken 
van de voorschriften omtrent gegevensverstrekking aan derden en toestemming of  
opdracht kan geven om bepaalde politiegegevens te verstrekken aan personen of  
instanties die niet in de wet of  de amvb genoemd worden (artikel 18 lid 2 Wpolg). 
Blijkens de memorie van toelichting van de Wpolg zijn de verstrekkingsmogelijkhe-
den van artikel 18 Wpolg bedoeld voor personen en instanties die een landelijke taak 
hebben en voor de goede uitoefening van hun taak structureel bepaalde politiegege-
vens nodig hebben.729 De tuchtrechtelijke organen voldoen hier niet aan.
De enige mogelijkheid op grond waarvan thans politiegegevens verstrekt 
zouden kunnen worden aan tuchtrechters wordt geboden in artikel 19 Wpolg, op 
grond waarvan politiegegevens incidenteel aan derden verstrekt kunnen worden. 
Deze mogelijkheid is in het kader van de problematiek die centraal staat in dit onder-
zoek echter beperkt bruikbaar. In §8.6.3 ben ik al ingegaan op de beperkingen die 
hierdoor veroorzaakt worden. De enige politiegegevens die aan de tuchtrechter ver-
strekt kunnen worden, zijn de gegevens die onder het verwerkingsregime van artikel 
8 Wpolg vallen. Dit is de verwerking met het oog op de dagelijkse politietaak, de 
‘oog- en oorfunctie’ van de politie, zoals surveillance en eenvoudige recherchetaken. 
Gezien de complexe problematiek van vastgoedcriminaliteit is nog maar zeer de 
vraag of  deze gegevens een waardevolle bijdrage kunnen leveren aan de tuchtrech-
telijke aanpak van de betrokkenheid van advocaten, notarissen en accountants bij 
vastgoedcriminaliteit.
Geconcludeerd kan worden dat gegevensverstrekking door de OvJ op structurele 
basis aan de tuchtrechter een aanpassing van de Wpolg of  het Bpolg behoeft.
10.4.8.2 Wet justitiële en strafvorderlijke gegevens
Zodra een zaak naar het OM is gezonden en de gegevens door het OM zijn verwerkt 
in een strafdossier is de Wet justitiële en strafvorderlijke gegevens (hierna: Wjsg) 
van toepassing. Deze wet ziet op de verwerking van justitiële en strafvorderlijke 
gegevens. Strafvorderlijke gegevens zijn gegevens die zijn verkregen in het kader van 
een strafvorderlijk onderzoek730 en die door het OM zijn verwerkt. Justitiële gege-
vens zijn een deelverzameling van strafvorderlijke gegevens.731 Het zijn gegevens 
729 Zoals: Bureaus jeugdzorg, de HALT-bureaus, de Commissie schadefonds geweldsmisdrijven of  bepaalde 
landelijke inspecties.
730 Volgens de regering moet dit begrip ruim opgevat te worden; niet alleen het opsporingsonderzoek, het 
gerechtelijk vooronderzoek en het onderzoek ter terechtzitting vallen hieronder, maar ook het strafrech-
telijk financieel onderzoek en het verkennend onderzoek (Kamerstukken II 2002/03, 28 886, nr. 3, p. 14).
731 Kamerstukken II 2003/04, 28 886, nr. 5, p. 18.
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over natuurlijke en rechtspersonen inzake de toepassing van het strafrecht of  de 
strafvordering, zoals beslissingen die door het OM of  de rechter zijn genomen. Het 
Besluit justitiële gegevens werkt uit welke gegevens als zodanig aangemerkt moeten 
worden. De justitiële documentatie waarin justitiële gegevens worden verwerkt is 
vooral bedoeld om een historisch overzicht te geven van het strafrechtelijk verleden 
van een persoon en vormt een belangrijke informatiebron voor het OM.732 Nadat 
de processen-verbaal bij de OvJ zijn binnengekomen worden zij geregistreerd in 
de Centrale Justitiële Documentatie. Vervolgens worden alle afdoeningen, van de 
rechter of  van de OvJ, van deze misdrijven geregistreerd. De minister van Justitie is 
verantwoordelijk voor de verwerking van deze gegevens.
Op grond van artikel 52 Wsjg is een ieder die krachtens die wet de beschik-
king krijgt over gegevens met betrekking tot een derde tot geheimhouding verplicht. 
In bepaalde omstandigheden kan het verstrekken van justitiële of  strafvorderlijke 
gegevens aan derden gelegitimeerd zijn. De artikelen 39e en 39f  Wjsg geven hier-
voor de grondslag (voor justitiële gegevens loopt dit via artikel 8a Wjsg). De verstrek-
king kan actief  verstrekt worden (op eigen initiatief) of  passief  (op verzoek) door 
het College van procureurs-generaal (bestuur van het OM). In de praktijk wordt dit 
in mandaat gedaan door de OvJ of  door een privacyfunctionaris. Hij beoordeelt in 
een concreet geval of  aan de randvoorwaarden is voldaan voor het verstrekken van 
de informatie.
Voor dit onderzoek is interessant dat de Wjsg de mogelijkheid biedt om 
gegevens te verstrekken met het oog op het beoordelen van de noodzaak tot het 
treffen van een tuchtrechtelijke maatregel (artikel 39f, lid 1, onder e Wjsg). Hoe deze 
grond moet worden toegepast, is uitgewerkt in de beleidsregels Aanwijzing verstrek-
king van strafvorderlijke gegevens voor buiten de strafrechtspleging gelegen doelein-
den.733 Blijkens de beleidsregels kunnen de gegevens onder meer verstrekt worden 
als een lid van een beroepsgroep verdacht wordt van of  veroordeeld is wegens ‘een 
strafbaar feit waarvan duidelijk is dat twijfels kunnen doen rijzen over zijn behoorlijk 
(beroepsmatig) functioneren, dan wel ten aanzien van wie is gebleken van handelen 
dat gevaarzetting voor anderen oplevert of  de integriteit van de overheid of  die 
beroepsgroep aantast’. Als ontvangers worden de instanties genoemd die belast zijn 
met toezicht op vrije beroepen, zoals de deken en de beroepsorganisaties. De tucht-
rechters zelf  worden niet genoemd. De opsomming in de beleidsregels is evenwel 
niet limitatief, gegevensverstrekking aan de tuchtrechter is dan ook niet uitgesloten.
732 Kamerstukken II 2002/03, 28 886, nr. 3, p. 9.
733 Aanwijzing verstrekking van strafvorderlijke gegevens voor buiten de strafrechtspleging gelegen doelein-
den (2010A016), 5 juli 2010.
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De Wjsg kent geen verplichting om gegevens aan derden te verstrekken.734 
Er zal altijd een afweging gemaakt moeten worden. Daarin moet worden betrokken 
dat verstrekking aan derden slechts kan plaatsvinden als dit noodzakelijk is met het 
oog op een zwaarwegend algemeen belang. Dit is een algemeen belang die voor de 
samenleving van meer dan gewone betekenis is.735 Dit belang moet worden afgewo-
gen tegen het belang van de persoonlijke levenssfeer van degene op wie de gegevens 
betrekking hebben. In het kader van dit onderzoek is van belang dat ten aanzien van 
elke afzonderlijke verstrekking die afweging gemaakt moet worden. Een categoriale 
verstrekking op structurele basis is niet mogelijk.
Geconcludeerd kan worden dat de Wjsg ruimte biedt voor gegevensverstrekking 
door de OvJ aan de tuchtrechter.
10.4.9 Belastinginspecteur of  -ontvanger 
De belastinginspecteur heeft in beginsel een geheimhoudingsplicht over de informa-
tie die hij heeft verkregen door zijn werkzaamheden ter uitvoering van belastingwet-
geving. Op grond van artikel 67 Awr en Iw 1990 en artikel 10 Registratiewet is het 
een ieder verboden om informatie over personen of  zaken verder bekend te maken 
dan noodzakelijk is voor de uitvoering van de belastingwetgeving. Het belang van 
de geheimhoudingsplichten wordt groot geacht, vanwege het algemene belang van 
de bescherming van de persoonlijke levenssfeer en omdat personen niet van het 
verstrekken van gegevens aan de belastingdienst moeten worden weerhouden door 
de vrees dat die gegevens voor andere doeleinden worden gebruikt.736 Deze bepaling 
is strenger dan artikel 2:5 Awb, aangezien de Awb-bepaling ziet op gegevens waar-
van het vertrouwelijke karakter gekend of  redelijkerwijs vermoed moet worden. De 
Awr-bepaling ziet op alle informatie.737 
Ingevolge de genoemde bepalingen kan een wettelijke verplichting tot infor-
matieverstrekking een uitzondering vormen op de geheimhoudingsplicht. Deze wet-
telijke verplichting is aanwezig voor het notariële tuchtrecht. Artikel 97 Wna bepaalt 
namelijk:
‘De ambtenaren van de rijksbelastingdienst zijn verplicht om van hetgeen hun bij 
de uitvoering van hun taak betreffende de persoon of  de zaken van een notaris of  
kandidaat-notaris blijkt of  meegedeeld wordt, terstond mededeling te doen aan 
734 HR 21 december 2007, NJ 2008, 31, r.o. 3.3.
735 Kamerstukken II 2003/04, 28 886, nr. 5.
736 Kamerstukken II 2006/07, 30 322, nr. 3, p. 12.
737 Hof  ’s Hertogenbosch 28 september 1977, NJ 1977, 312.
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de voorzitter van de kamer van toezicht waaronder de desbetreffende notaris of  
kandidaat-notaris ressorteert, indien het betreft een handelen of  nalaten, dat, gelet 
op artikel 98, eerste lid, tot een tuchtrechtelijke maatregel aanleiding kan geven.’
Op grond van deze bepaling dient derhalve informatie aan de voorzitter van de 
kamer van toezicht bekendgemaakt te worden ten behoeve van notariële tuchtrecht-
procedures.
Voor advocaten en accountants bestaat een dergelijke verplichting niet. Om 
gegevensverstrekking over hen aan de tuchtrechter mogelijk te maken zal voorzien 
moeten worden in een wettelijke grondslag of  in een ministeriële regeling op grond 
van artikel 67 Awr (zie hiervoor ook §8.6.2). De Awr biedt voor deze beroepsgroe-
pen voorts de mogelijkheid van een incidentele uitzondering op de geheimhoudings-
plicht op grond van een ministeriële ontheffing. Dit is mogelijk als er bijvoorbeeld 
een groot maatschappelijk belang is dat verstrekking rechtvaardigt.738 Als in het kader 
van de onderhavige problematiek gegevens aan de tuchtrechter verstrekt worden, zal 
aangetoond moeten worden dat aan dit criterium wordt voldaan.
Geconcludeerd kan worden dat gegevensverstrekking door de belastinginspecteur 
of  –ontvanger een wettelijke grondslag behoeft, of  een grondslag in een ministeriële 
regeling op grond van artikel 67 Awr.
10.4.10 Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst - Economische controledienst
De geheimhoudingsplicht van de FIOD-ECD berust eveneens op artikel 67 Awr. In 
uitzondering hierop gelden verstrekkingsmogelijkheden die zijn vervat in de Wpolg, 
het Bpolg739 en het Bpolg bijzondere opsporingsdiensten.740 Laatsgenoemde amvb 
biedt slechts mogelijkheden voor gegevensverstrekking ten behoeve van toezicht-
houdende of  uitvoerende taken op het gebied van fiscale wetgeving en is in dit kader 
daarom niet relevant.
Het verstrekkingsregime van de Wpolg en het Bpolg is reeds besproken in 
§8.6.3 en §10.4.8, waarnaar hier verwezen kan worden. De enige politiegegevens die 
thans door de FIOD-ECD aan de tuchtrechter verstrekt kunnen worden, zijn gege-
738 Kamerstukken II 2006/07, 30 322, nr. 3, p. 20.
739 Op grond van artikel 46 Wpolg is deze wet tevens van toepassing op de verwerking van gegevens door 
CIE’s van de bijzondere opsporingsdiensten als de FIOD-ECD. De Wpolg biedt de mogelijkheid om 
bij amvb ook andere onderdelen van de Wpolg van overeenkomstige toepassing te verklaren op de 
verwerking van gegevens door een bijzondere opsporingsdienst. Dit is gebeurd in artikel 2 Besluit poli-
tiegegevens bijzondere opsporingsdiensten.
740 Stb. 2009, 305. Deze amvb is vastgesteld op grond van de Wet politiegegevens die de mogelijkheid biedt 
om onderdelen van die wet van overeenkomstige toepassing te verklaren op de gegevensverwerking 
door de bijzondere opsporingsdiensten.
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vens die verwerkt worden met het oog op de dagelijkse politietaak. Deze gegevens 
zijn in het kader van de probleemstelling van dit onderzoek waarschijnlijk slechts 
beperkt bruikbaar. Zodra de politiegegevens in het kader van een strafvorderlijk 
onderzoek door de FIOD-ECD aan het OM worden verstrekt en aldaar verder wor-
den verwerkt in een strafdossier of  langs de geautomatiseerde weg, geldt het ver-
strekkingsregime van de Wjsg dat beschreven is in §10.4.8.2.
10.4.11 Minister van Veiligheid en Justitie: controle op rechtspersonen 
De minister heeft met betrekking tot de gegevens die hij vergaart in het kader van 
de controle op rechtspersonen een geheimhoudingsplicht op grond van artikel 2:5 
Awb. Zijn geheimhoudingsplicht geldt niet voor de gevallen waarin hij op grond 
van de Wet controle op rechtspersonen een risicomelding doet of  andere gegevens 
verstrekt. Deze wet bevat een bijzonder openbaarmakingsregime dat voorrang heeft 
op de Awb-regel. De tuchtrechtelijke colleges worden niet aangemerkt als ontvanger 
van een risicomelding of  van andere gegevens. Dit past in de strekking van de wet. 
De ontvangende instanties zijn alle bestuursorganen met een handhavingstaak. Nu 
hebben de tuchtrechtelijke colleges wel een handhavingstaak, in de zin van repres-
sieve handhaving. Zij zijn echter niet aan te merken als een bestuursorgaan. Met 
handhaving in de zin van de Wet controle op rechtspersonen lijkt een nauwer hand-
havingsbegrip gehanteerd te worden waaronder de bestraffing door een rechter niet 
valt. 
Op zich biedt de wet wel ruimte om aan andere organen gegevens met 
betrekking tot rechtspersonen te verstrekken, op grond van artikel 6 lid 1 sub c Wet 
controle op rechtspersonen. Deze verstrekkingsgrondslag maakt het mogelijk te ver-
streken aan ‘andere instanties of  personen met een publiekrechtelijke taak die deze 
in verband met de uitoefening van hun taak behoeven’. De tuchtrechtelijke colleges 
zouden als zodanig aangemerkt kunnen worden.
Geconcludeerd kan worden dat de Wet controle op rechtspersonen ruimte biedt 
voor gegevensverstrekking door de minister aan de tuchtrechter.
10.5 Informatie vorderen bij beroepsbeoefenaar
Voor de informatiepositie van de tuchtrechter is, naast de informatie die door de 
klager wordt verstrekt, ook relevant of  de tuchtrechter tijdens de procedure, indien 
hij daaraan behoefte heeft, nadere informatie van de beklaagde beroepsbeoefenaar 
kan vorderen.
266
HOOFDSTUK 10
Als over het handelen van een beroepsbeoefenaar geklaagd wordt, zal hij 
zich mogelijk genoodzaakt voelen om informatie die onder zijn geheimhoudings-
plicht valt, prijs te geven ten behoeve van zijn verdediging. De vraag is of  hij hiertoe 
gerechtigd is. In de literatuur is deze vraag geregeld aan de orde gekomen, zij het 
dat er dan vanuit gegaan wordt dat de cliënt van de beroepsbeoefenaar de klacht 
indient.741 Die situatie verschilt wezenlijk van die waarin een handhavingsorgaan de 
indiener van de klacht is. Aangenomen wordt dat als een cliënt een tuchtrechtelijke 
procedure tegen de beroepsbeoefenaar start, en de procedure in kwestie betrekking 
heeft op of  onderbouwd kan worden met stukken die onder de geheimhoudings-
plicht van de beroepsbeoefenaar vallen, dit het ontslag uit de geheimhoudingsplicht 
impliceert. Dit blijkt ook uit het arrest van de Hoge Raad van 8 april 2003,742 over 
de geheimhoudingsplicht van een arts tegen wie een klachtprocedure gestart was. 
Waaijer verwoordt dit treffend: 
‘voor het verschoningsrecht is in beginsel geen plaats in gedingen tussen de notaris 
en de cliënt. De cliënt kan de notaris niet muilkorven door hem na aansprakelijk-
stelling, te wijzen op zijn verschoningsrecht dat met zich zou meebrengen dat feiten 
ter verdediging van de handelswijze van de notaris verborgen blijven.’743
Andersom zal de beroepsbeoefenaar geen informatie verborgen mogen houden 
voor de cliënt die klaagt over zijn handelen. De geheimhoudingsplicht is er immers 
niet ten behoeve van de advocaat, notaris of  accountant, maar ten behoeve van het 
algemeen belang dat een ieder zich vrijelijk tot hen kan wenden zonder bevreesd te 
hoeven zijn dat hetgeen besproken wordt openbaar gemaakt zal worden.744 Overi-
gens kan in gevallen waarin de beroepsbeoefenaar in beginsel terecht een beroep op 
zijn geheimhoudingsplicht doet, besloten worden de zitting plaats te laten vinden 
met gesloten deuren. Ook kan, zo nodig, de beroepsbeoefenaar een verklaring afleg-
gen buiten de tegenwoordigheid van de klager. De rechter kan deze verklaring bij 
zijn besluitvorming betrekken en in de motivering van de beslissing rekening houden 
met het beroep op de geheimhoudingsplicht.745
741 F.A.W. Bannier, Beroepsgeheim en verschoningsrecht. Handboek voor de advocaat, medisch hulpverlener, notaris en 
geestelijke, Den Haag: Sdu Uitgevers 2008, p. 44; Kraan 2007, p. 133; Melis & Waaijer 2003, p. 243; 
B.C.M. Waaijer, De notaris, een vertrouwenspersoon, Stichting tot bevordering der notariële wetenschap 
Amsterdam, Deventer: Kluwer 1996, p. 51. 
742 HR 8 april 2003, NJ 2004, 365.
743 Waaijer 1996, p. 51. Dit citaat heeft weliswaar betrekking op civiele procedures, maar ook in een tucht-
rechtelijke procedure is sprake van een geding tussen de notaris en zijn cliënt, waarbij de cliënt het 
handelen van de notaris aan de kaak wil stellen.
744 Aldus ook Waaijer 1996, p. 51.
745 Hof  Amsterdam 4 juni 1987, WPNR 89/5929.
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Als een handhavingsorgaan een klacht indient, is de cliënt geen partij bij het 
geschil. De cliënt zal er belang bij kunnen hebben dat de beroepsbeoefenaar geen 
informatie verstrekt die onder zijn geheimhoudingsplicht valt. Dit roept de vraag 
op of  de beroepsbeoefenaar in zo’n geval een geheimhoudingsplicht, versterkt door 
een verschoningsrecht toekomt. De vraag die daaraan vooraf  gaat is of  de tucht-
rechter een bevoegdheid heeft om inlichtingen van hem te verlangen. In §10.4.2.1 is 
al aan de orde gekomen dat deze bevoegdheid alleen bestaat als de beroepsbeoefe-
naar als getuige wordt opgeroepen. In dat geval kan de beroepsbeoefenaar zich op 
een verschoningsrecht beroepen en mag hij geen informatie openbaar maken die 
onder zijn geheimhoudingsplicht valt. Voor het overige heeft de tuchtrechter geen 
bevoegdheden om informatie te vorderen en wordt de geheimhoudingsplicht van de 
advocaat, notaris of  accountant niet doorbroken. Aan de vraag of  hij ter zake een 
verschoningsrecht heeft, wordt dan ook niet toegekomen.
10.6 Conclusie
In dit hoofdstuk heb ik de informatiepositie van de tuchtrechter besproken. Zijn 
informatiepositie heb ik hoofdzakelijk gerelateerd aan de handhavingsorganen. Ik 
heb daarbij steeds de vraag gesteld of  zij bevoegd zijn om informatie te verstrek-
ken aan de tuchtrechter, meer in het bijzonder of  zij ook vertrouwelijke informatie 
mogen verstrekken. Hieraan gaat de vraag vooraf  of  de handhavingsorganen een 
ontvankelijke klacht kunnen indienen. 
Ter beantwoording van deze vraag heb ik de jurisprudentie hierover geana-
lyseerd. Hieruit kwam naar voren dat aan de indiener van een klacht over een advo-
caat of  notaris strengere eisen worden gesteld dan aan een klager over een accoun-
tant. Over het handelen van accountants kan een ieder een tuchtrechtelijke klacht 
indienen, over advocaten en notarissen is deze bevoegdheid slechts voorbehouden 
aan belanghebbenden. In het licht van de probleemstelling van dit onderzoek zou 
een ruime klachtbevoegdheid de voorkeur verdienen. Als een ieder kan klagen bij de 
tuchtrechter over integriteitsschendingen van deze beroepsbeoefenaren in de vast-
goedsector wordt de kans groter dat dergelijke misstanden door de tuchtrechter 
beoordeeld en bestraft worden. 
Ik heb aangegeven dat het hanteren van een actio popularis, zoals binnen de 
accountancy gebeurt, past binnen de opvatting dat het tuchtrecht de eer en de goede 
naam van de beroepsuitoefening moet beschermen. Dit wordt van belang geacht 
vanwege de publieke belangen die met die beroepsuitoefening zijn gemoeid (zie 
hoofdstuk 9). Als het tuchtrecht zo benaderd wordt, past hierbij de opvatting dat de 
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drempels om een klacht in te dienen bij de tuchtrechter zo laag mogelijk moeten zijn. 
De hoedanigheid en de motieven van de klager doen dan niet ter zake.
Met betrekking tot de vraag welke informatie de handhavingsorganen kunnen gebrui-
ken om hun klacht te onderbouwen, is van belang dat deze organen een geheim-
houdingsplicht hebben. De interne handhavingsorganen en het BFT hebben een 
geheimhoudingsplicht die berust op artikel 2:5 Awb. Hierop kan een uitzondering 
worden gemaakt ‘voor zover enig wettelijk voorschrift hem [het handhavingsorgaan 
– AvdB] tot mededeling verplicht’. Dit is mijns inziens een overbodige toevoeging. 
Een geheimhoudingsplicht is algemeen van aard en wordt mijns inziens ook zonder 
deze toevoeging doorbroken door een bijzondere verplichting om inlichtingen te 
verstrekken op grond van de lex specialis-regel.
De tweede uitzonderingsmogelijkheid van artikel 2:5 Awb doet zich voor 
als uit de taak van het handhavingsorgaan de noodzaak tot mededeling voortvloeit. 
De taak van het handhavingsorgaan kan worden vastgesteld op basis van de wet-
telijke regeling waaraan het handhavingsorgaan zijn bevoegdheden ontleent. Voorts 
moet worden bepaald of  het voorleggen van een klacht aan de tuchtrechter onder-
deel vormt van die bestuurstaak. Dat lijkt mij zonder meer het geval voor de hand-
havingstrajecten waarin de tuchtrechtelijke afdoening van geconstateerde overtre-
dingen in de wettelijke regeling voorgeschreven wordt (deken en BFT-toezicht op 
naleving Wwft). Hetzelfde geldt voor de handhavingsorganen die de naleving van 
beroepswet- en regelgeving moeten controleren (het bestuur van KNB, de voorzit-
ter van NIVRA en NOvAA en het BFT-toezicht op de naleving van de Wna en 
de daarop gebaseerde regelgeving). Hun toezichtsactiviteiten staan niet op zichzelf, 
maar zijn gericht op het bevorderen van naleving van die wet- en regelgeving. Het 
tuchtrecht wordt beschouwd als de geëigende rechtsgang om te beoordelen of  de 
beroepsnormen geschonden zijn en welke straf  hiervoor passend is. Het tuchtrecht 
functioneert dan ook als sluitstuk in het handhavingstraject. Ik meen daarom dat het 
entameren van een tuchtrechtelijke procedure onderdeel vormt van de bestuurstaak 
van deze handhavingsorganen. De groep handhavingsorganen bestaat uit interne 
handhavingsorganen en het BFT, gelet op diens specifieke toezichtstaak met betrek-
king tot de beroepsuitoefening.
Om dit onderdeel van hun bestuurstaak te kunnen vervullen, is het noodzakelijk 
dat zij ook vertrouwelijke gegevens aan de tuchtrechter mogen overleggen. Aan de 
hand van de vertrouwelijke informatie wordt de tuchtrechter beter in staat gesteld 
een oordeel te vormen over de gegrondheid van de klacht. Zonder vertrouwelijke 
informatie mag in de klacht slechts aangegeven worden welke zorgvuldigheidsnorm 
de beroepsbeoefenaar overtreden zou hebben en met welke specifieke handelingen 
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hij dat gedaan zou hebben. Bijzonderheden die herleidbaar zijn tot de individuele 
cliënt zijn vertrouwelijk van aard en mogen in dat geval niet in de klacht verwerkt 
worden. Juist die bijzonderheden kunnen inzicht geven in de overwegingen van de 
beroepsbeoefenaar. In het kader van de problematiek in de vastgoedsector laat het 
gemis van vertrouwelijke informatie zich ook voelen in het ontbreken van financiële 
informatie, bijvoorbeeld informatie over de derdenrekening. Deze informatie kan 
inzicht geven in geldstromen tussen partijen en de herkomst en de bestemming van 
het geld waarmee bepaalde transacties worden gefinancierd.
Voor de externe handhavingsorganen, met uitzondering van het BFT, geldt een 
bijzonder geheimhoudingsregime. Van deze organen heeft uitsluitend de AFM de 
uitdrukkelijke bevoegdheid om informatie aan de tuchtrechter te verstrekken. De 
omvang van deze verstrekkingsbevoegdheid is evenwel beperkt omdat de AFM niet 
kan beschikken over gegevens die onder de geheimhoudingsplicht van accountants 
vallen.
Voor de overige externe handhavingsorganen geldt dat een aanpassing van 
de wet- en regelgeving noodzakelijk is om op structurele basis gegevensverstrek-
king aan de tuchtrechter te laten plaatsvinden. Thans is dit slechts op incidentele 
basis mogelijk. Dit brengt met zich dat een afweging gemaakt moet worden tussen 
het belang van de tuchtrechtelijke aanpak van de geconstateerde misstanden en het 
belang van de bescherming van de positie van de beroepsbeoefenaar, mede in relatie 
tot zijn cliënt. Hierbij legt het laatstgenoemde belang mijns inziens veel gewicht in 
de schaal. Zoals in de hoofdstukken 2, 3 en 4 is gebleken, hebben deze beroepsbe-
oefenaren een bijzondere positie in de samenleving. Dit wordt veroorzaakt door 
bepaalde publieke belangen die met hun functioneren zijn gemoeid. Hun bijzondere 
positie wordt tevens gekenmerkt door het vertrouwelijke karakter van de beroeps uit-
oefening. De bescherming van dit karakter is dan ook van belang voor de verwezen-
lijking van de publieke belangen. Dit brengt met zich dat de gegevens alleen verstrekt 
kunnen worden als hiermee een zwaarwegend belang gediend wordt. Dit valt ook 
terug te zien in de parlementaire geschiedenis van de desbetreffende wetten waarin 
gesproken wordt van een ‘zwaarwegend algemeen belang’ (Wpolg en Wjsg) en een 
‘groot maatschappelijk belang’ (Awr).
Voor de informatiepositie van de tuchtrechter is ook relevant of  hij informatie kan 
vorderen bij een advocaat, notaris of  accountant over wie door een handhavings-
orgaan een klacht wordt ingediend. De tuchtrechtregelingen bevatten een dergelijke 
bevoegdheid niet. Bij het ontbreken van een specifieke inlichtingenplicht voor de 
beroepsbeoefenaar moet hij zich in voorkomend geval op zijn geheimhoudings-
plicht beroepen. 
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11.1 Inleiding
In hoofdstuk 8 en 10 heb ik inzichtelijk gemaakt welke hiaten er thans zijn in de 
informatiepositie van de statusverlenende organen en de tuchtrechtorganen. Ook 
heb ik besproken op welke wijze een uitbreiding van de mogelijkheden om infor-
matie te delen ten behoeve van deze procedures een bijdrage kan leveren aan de 
aanpak van integriteitsschendingen in de vastgoedsector. Als deze analyse aanleiding 
geeft om meer handhavingsinformatie in deze procedures te betrekken, is de wetge-
ver aan zet. Aangezien de huidige wetgeving slechts beperkte mogelijkheden biedt, 
zal voorzien moeten worden in een wettelijke grondslag die het mogelijk maakt de 
informatie van de handhavingsorganen breder in te zetten.
Als de wetgever besluit over te gaan tot een uitbreiding van het informatie-
gebruik dan zal aan verschillende thema’s aandacht geschonken moeten worden en 
moeten verschillende afwegingen gemaakt worden. De besprekingen in dit hoofd-
stuk kunnen hiervoor als input dienen. De thema’s die aan de orde komen, vloeien 
voort uit het hogere recht, gevormd door normen uit de Grondwet, het EVRM en 
Europese richtlijnen.746 De eerste categorie bestaat uit normen die de positie van 
de betrokken beroepsbeoefenaar en zijn cliënt beogen te beschermen. Het betreft 
het recht op een eerlijk proces en het recht op de bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer. Het eerstgenoemde recht stelt grenzen aan de informatie die gebruikt 
mag worden in geschillen over de vaststelling van civil rights and obligations. Van een 
geschil is bij het besluit omtrent een statusverlening nog geen sprake. Toch bespreek 
ik het informatiegebruik in deze procedures ook in het licht van het recht op een 
746 De richtlijn van het Europees Parlement en de Raad van de Europese Unie van 24 oktober 1995 betref-
fende de bescherming van natuurlijke personen in verband met de verwerking van persoonsgegevens en 
betreffende het vrije verkeer van die gegevens (PbEG L 281), wordt in dit hoofdstuk niet betrokken. In 
dit onderzoek is gebleken dat het systeem van de nationale wet- en regelgeving ruimte biedt voor gege-
vensverstrekking ten behoeve van de statusverlening en tuchtrechtprocedure. Hiervoor is geen afwijking 
of  aanvulling van de Wet bescherming persoonsgegevens nodig. In deze wet is de richtlijn in Nederland 
geïmplementeerd. De beginselen die aan de richtlijn ten grondslag vinden ook hun weerslag in de Wet 
bescherming persoonsgegevens. Daarom wordt ervan uitgegaan dat binnen de kaders van de richtlijn 
gebleven wordt. De richtlijn heeft geen betrekking op de verwerking van gegevens die betrekking heb-
ben de verwerking van politionele en justitiële gegevens. Op dit onderwerp ziet op Europees niveau 
het kaderbesluit nr. 2008/977/JBZ van de Raad van de Europese Unie van 27 november 2008 over 
de bescherming van persoonsgegevens die worden verwerkt in het kader van de politiële en justitiële 
samenwerking in strafzaken (PbEU L 350). Dit kaderbesluit wordt hier evenmin behandeld, omdat dit 
betrekking heeft op de onderlinge samenwerking van bevoegde autoriteiten van de lidstaten en niet op 
de verwerking van deze gegevens op nationaal niveau. 
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eerlijk proces omdat er naar aanleiding van een weigering van een statusverlening 
gerechtelijke procedures kunnen volgen. In de rechterlijke beoordeling van de recht-
matigheid van het besluit zal de informatie die gebruikt is ter motivering daarvan 
een belangrijke rol spelen. In dat opzicht hebben de eisen die voortvloeien uit het 
recht op een eerlijk proces ook gevolgen voor een bestuurlijke procedure die daaraan 
voorafgaat.
De inhoud van de grondrechten en de mogelijkheden deze te beperken, 
worden voor een belangrijk deel door rechtspraak bepaald. De toetsing door de 
rechter heeft doorgaans betrekking op een individueel geval waarin een concrete 
uitvoeringshandeling voorligt. Onder omstandigheden is het bij het EHRM ook 
mogelijk om over een wet te klagen.747 Hiervoor is vereist dat de klager direct door 
de wet getroffen wordt of  het risico loopt er direct door te worden getroffen.748 Ook 
dit betreft een concrete toetsing, die betrekking heeft op het voorliggende geval, 
omdat de voorwaarde wordt gesteld dat de klager slachtoffer is van de wettelijke 
regeling.749 Vanwege het concrete karakter van de rechterlijke toets of  sprake is van 
een schending van een EVRM- of  Grondwetsbepaling kunnen moeilijk algemene 
grenzen geformuleerd worden die gelden op het abstracte niveau van wetgeving. Wel 
kunnen uit de toetsingen van het concrete geval factoren worden afgeleid waarmee 
de wetgever rekening moet houden bij het vaststellen van wetgeving. De wetgever 
zal wetgeving zó moeten inrichten dat zoveel mogelijk wordt voorkomen dat in een 
concreet geval een schending van het recht aangenomen wordt.
De tweede categorie normen is van andere orde. In EU-verband zijn regels 
gesteld over de toegankelijkheid van de beroepsuitoefening voor personen die hun 
beroep tijdelijk of  permanent in een andere lidstaat willen uitoefenen. Deze regels 
hebben betrekking op de erkenning van de beroepskwalificaties en zijn daarom 
relevant voor de inrichting van de statusverleningsprocedures. De richtlijnen heb-
ben hun beslag gekregen in Nederlandse wetgeving (zie §8.3). De wetgever zal met 
het wijzigen van die wetgeving moeten blijven binnen het normatieve kader van de 
richtlijnen.
De opzet van dit hoofdstuk is als volgt. In §11.2 bespreek ik de eisen die 
voortvloeien uit het recht op een eerlijk proces. In §11.3 staat de bescherming van 
de persoonlijke levenssfeer centraal. In deze paragraaf  besteed ik vooral aandacht 
aan de factoren die mogelijk een rol spelen in de proportionaliteitstoetsing door het 
EHRM. In §11.4 bespreek ik de eisen die gesteld worden door de Europese richt-
747 Gelet op het toetsingsverbod van artikel 120 Grondwet is dit ten aanzien van toetsing aan de Grondwet 
niet mogelijk.
748 EHRM 22 november 2001, nr. 45330/99 (S.L./ Oostenrijk).
749 Voor meer hierover: F.M.C. Vlemminx, ‘Hirst en Broniowski. De tandem waarmee het EHRM de nati-
onale wetgever in de wielen rijdt?’, NJB 2007-6, p. 322-329.
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lijnen die betrekking hebben op de erkenning van beroepskwalificaties. Ik sluit dit 
hoofdstuk af  met een conclusie in §11.5.
11.2 Recht op een eerlijk proces
Als de mogelijkheden van brongebruik ten behoeve van de statusverleningen en de 
tuchtrechtprocedure uitgebreid worden, heeft dit gevolgen voor de positie van de 
vrije beroepsbeoefenaar. Over hem wordt meer informatie bekendgemaakt, infor-
matie die in het kader van een andere context over hem is vergaard. De gevolgen 
van een verruiming van het brongebruik kunnen voor hem ingrijpend zijn; in het 
uiterste geval zou een weigering van een statusverlening of  een ontzetting uit het 
beroep kunnen volgen. Gelet hierop is het des te meer van belang dat de eisen die 
voortvloeien uit het recht op een eerlijk proces op grond van artikel 6 lid 1 EVRM 
in acht genomen worden. Deze bepaling is van toepassing in geschillen over de vast-
stelling van civil rights and obligations. Volgens het EHRM zijn dit ruime en autonome 
begrippen.750 Voor de kwalificatie dient het nationale recht als startpunt genomen te 
worden, maar de nationale classificatie is niet doorslaggevend. Ook geschillen over 
bestuursrechtelijke besluiten en tuchtrechtelijke procedures vallen onder de reik-
wijdte van artikel 6 lid 1 EVRM.751
Artikel 6 lid 1 EVRM bepaalt niet wat verstaan moet worden onder een ‘eer-
lijk proces’. Volgens het EHRM moet het proces in zijn geheel bezien eerlijk zijn.752 
Onder het recht vallen onder meer de rechten op hoor en wederhoor, processuele 
gelijkwaardigheid van partijen, een procedure op tegenspraak, de rechtmatigheid van 
het gebruikte bewijs en de motivering van het vonnis.753 Voor de normering van het 
delen van informatie door handhavingsorganen met het statusverlenende bestuurs-
orgaan of  de tuchtrechter zijn vooral het recht op processuele gelijkwaardigheid en 
een procedure op tegenspraak relevant.
Het recht op processuele gelijkwaardigheid van partijen houdt in dat iedere 
partij zijn zaak moet kunnen verdedigen zonder dat hij zich daarbij substantieel op 
achterstand bevindt ten opzichte van de wederpartij.754 Dit betekent onder meer dat 
de partijen dezelfde toegang moeten hebben tot de stukken die onderdeel uitma-
ken van de procedure en waarop de rechter zijn oordeel baseert. Dit aspect houdt 
750 EHRM 23 oktober 1985, nr. 8848/80, LJN AC9055 (Benthem).
751 Voor bepaalde bestuursrechtelijke procedures worden uitzonderingen gemaakt, zie hiervoor: P. van Dijk 
e.a., Theory and Practice of  the European Convention on Human Rights, Antwerpen-Oxford: Intersentia 2006, 
p. 528-535. Voor de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM op het wettelijk geregelde tuchtrecht: EHRM 
10 februari 1983, nr. 7299/75; 7496/76, (Albert en Le Compte).
752 EHRM 6 december 1988, nr. 10590/83, (Barberà, Messegué and Jabardo).
753 Barkhuysen e.a. 2007, p. 106.
754 EHRM 27 oktober 1993, nr. 14448/88, NJ 1994, 534, (Dombo Beheer B.V.) 
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nauw verband met het recht op een procedure op tegenspraak, op grond waarvan 
partijen kennis moeten kunnen nemen van de bewijsstukken en daarop effectief  
hun commentaar moeten kunnen geven, met het oog op mogelijke beïnvloeding 
van het rechterlijk oordeel. Beide verschaffen de partijen het recht op inzage in 
de stukken die onderdeel uitmaken van het procesdossier. Onder omstandigheden 
kan het noodzakelijk zijn om hierop een uitzondering te maken. Dit is volgens het 
EHRM slechts toegestaan als de uitzondering strikt noodzakelijk is met het oog op de 
bescherming van fundamentele rechten van een ander individu of  van een belangrijk 
publiek belang.755 
Door het EHRM werd geheim bewijs geaccepteerd in de zaak A. e.a. tegen 
het Verenigd Koninkrijk.756 In die zaak werden de klagers in het Verenigd Koninkrijk 
gedetineerd op grond van een wettelijke regeling die het mogelijk maakt niet-onder-
danen, die verdacht worden van betrokkenheid bij terrorisme, voor onbepaalde tijd 
vast te houden. Eén van de klachten zag op het gebruik van geheim bewijs voor 
de beslissing van inbewaringstelling. Volgens het EHRM kunnen beperkingen ten 
aanzien van de toegang tot bewijsdocumenten onder meer gerechtvaardigd zijn op 
grond van de bescherming van de nationale veiligheid of  de geheimhouding van 
bepaalde opsporingsmethoden. Echter, er is volgens het EHRM geen sprake van 
een fair trial757
(…) unless any difficulties caused to the defendant by a limitation on his rights are 
sufficiently counterbalanced by the procedures followed by the judicial authorities 
(…).758
Het EHRM overwoog in deze zaak dat als het bewijs grotendeels geheim is, maar 
de beschuldigingen voldoende specifiek zijn, de beschuldigde voldoende effectieve 
weerleggingsmogelijkheden heeft.759 Om de verdedigingsrechten zo goed mogelijk 
te respecteren is in het Verenigd Koninkrijk de figuur van de special advocate geïntro-
duceerd. Hij ziet al het bewijs maar nadat hij het bewijs heeft gezien mag hij geen 
contact meer hebben met degene die hij vertegenwoordigt of  zijn raadslieden. De 
beoordeling van de vraag of  het bewijs geheim moet blijven ligt dan ook niet alleen 
755 EHRM 16 februari 2000, nr. 29777/96, EHRC 2000/32, m.nt. T. Spronken (Fitt/Verenigd Koninkrijk).
756 EHRM 19 februari 2009, nr. 3455/05, JV 2009, 142, m.nt. E. van Kempen en T. Spijkerboer (A. e.a./
Verenigd Koninkrijk).
757 Overigens behandelt het EHRM de eisen die voortvloeien uit het recht op een fair trail in de context 
van artikel 5 lid 4 EVRM, omdat de betekenis van die eisen contextueel is en in de ene context andere 
gevolgen kan hebben dan in de andere. Zie voor het verband tussen de EVRM-bepalingen punt 6 van 
de noot van E. van Kempen en T. Spijkerboer bij dit arrest.
758 R.o. 205.
759 R.o. 220.
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in de handen van de rechter en het bestuursorgaan. Tijdens de besloten zitting is de 
special advocate degene die het verweer namens de beschuldigde voert.
Ook in strafrechtelijke procedures accepteert het EHRM onder omstandig-
heden het gebruik van geheim bewijs. In de zaak Fitt tegen het Verenigd Konink-
rijk760 stond de vraag centraal hoe het recht op een eerlijk proces zich verhoudt tot 
de behoefte van de opsporende en vervolgende instanties om bewijsmateriaal van-
wege zwaarwegende opsporingsbelangen of  belangen van slachtoffers of  getuigen 
geheim te houden. Het betrof  in die zaak niet-gebruikt materiaal dat eventueel ont-
lastend zou kunnen zijn. Volgens het EHRM was geen sprake van een schending van 
artikel 6 EVRM omdat een rechter beslist over de belangenafweging en gedurende 
het proces in de gaten houdt of  de informatie niet alsnog relevant wordt en daarom 
met de verdediging moet worden gedeeld. Spronken wijst erop dat het EHRM stren-
ger is ten aanzien van belastend bewijs.761
In Nederland wordt door de ABRS in haar uitspraak van 30 november 
2011, onder meer onder verwijzing naar A. e.a. tegen het Verenigd Koninkrijk, een 
uitzondering gerechtvaardigd geacht met betrekking tot bewijsstukken in procedures 
naar aanleiding van een geweigerde verklaring van geen bezwaar voor het uitoefenen 
van een vertrouwensfunctie. Dit zijn functies waarin het mogelijk is de nationale 
veiligheid of  andere gewichtige belangen van de staat te schenden (artikel 3 Wet 
veiligheidsonderzoeken), zoals functies in de burgerluchtvaart, het ministerie van 
Defensie of  de politie. Voor de vervulling van zo’n vertrouwensfunctie is het nood-
zakelijk dat de minister een verklaring van geen bezwaar afgeeft. De minister baseert 
zich hiervoor op een uitgebreid integriteitsonderzoek van de AIVD. De ABRS ziet, 
onder verwijzing naar jurisprudentie van het EHRM, in het belang van de staatsvei-
ligheid een rechtvaardiging om de werknemer bewijsstukken te onthouden waarvan 
de rechter wel kennisneemt. Aan het gebruik van geheim bewijs stelt de ABRS als 
eis dat het aan de rechter is om te beoordelen of  die beperking noodzakelijk en 
gerechtvaardigd is.762
Ook voor het gebruik van informatie van de handhavingsorganen in de besluitvor-
ming inzake een statusverlening of  in een tuchtrechtprocedure kan het onwense-
lijk zijn dat bepaalde informatie onder ogen van de betrokkene komt. Dit laat zich 
vooral denken bij gegevens die nog gebruikt worden in een lopend strafrechtelijk 
onderzoek. Voorkomen moet worden dat deze informatie te vroeg bij de betrok-
760 EHRM 16 februari 2000, nr. 29777/96, EHRC 2000/32, m.nt. T. Spronken (Fitt/Verenigd Koninkrijk).
761 T. Spronken in de noot bij dit arrest.
762 ABRvS 30 november 2011, AB 2012, 142, m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik. De annotatoren vinden 
overigens dat uit het arrest A. e.a. tegen het Verenigd Koninkrijk een nog verdergaande bescherming 
voor de rechten van de verdediging kan worden afgeleid.
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kene bekend wordt en dat op die manier het strafrechtelijk onderzoek in de wielen 
gereden wordt. Dit roept de vraag op of  dergelijke informatie in de statusverlenings-
procedure of  tuchtrechtprocedure gebruikt kan worden zonder dat de betrokkene 
hiervan kennis mag nemen.
Het valt moeilijk te voorspellen hoe het EHRM om zal gaan met de belan-
genafweging die in dit kader gemaakt moet worden. De vraag zal zijn of  het gebruik 
van die geheime informatie noodzakelijk en gerechtvaardigd is met het oog op de 
bescherming van de belangen die gemoeid zijn bij de integere beroepsuitoefening. 
De in het geding zijnde belangen zijn vaneen andere orde dan de bescherming van 
de nationale veiligheid en terrorismebestrijding. En daar staan zwaarwegende belan-
gen van de betrokken beroepsbeoefenaar tegenover: in het uiterste geval kan hem 
de toegang tot de beroepsuitoefening geweigerd worden of  kan hij uit de beroeps-
groep ontzet worden. Met het oog hierop zou het informatiegebruik in de status-
verlenings- en tuchtrechtprocedures met zoveel mogelijk waarborgen omkleed moe-
ten worden. De betrokkene moet dan ook zoveel mogelijk in staat worden gesteld 
zich te verdedigen tegen de aantijgingen. Ik stel mij daarom op het standpunt dat 
wanneer informatie beschikbaar is die voor de betrokkene verborgen moet blijven, 
deze informatie niet gebruikt zou moeten worden in deze procedures.763 Overigens 
kan die informatie in een later stadium wel weer gebruikt worden (als vervolging is 
gestart of  afgerond).
11.3 Recht op bescherming van de persoonlijke levenssfeer
11.3.1 Inleiding
Als in de statusverlenings- of  tuchtrechtprocedure meer informatie van handha-
vingsorganen dan thans wordt betrokken, wordt de kring waarbinnen die informatie 
bekend is breder. De gegevens bevatten persoonsgegevens. De bescherming van 
persoonsgegevens is een deelaspect van de eerbiediging van de persoonlijke levens-
sfeer. De verruiming van de mogelijkheden om gegevens te delen, kan dan ook 
worden opgevat als een inmenging in de persoonlijke levenssfeer van degene op wie 
de informatie betrekking heeft.764 Dit kan de vrije beroepsbeoefenaar zelf  zijn, maar 
de gegevens kunnen ook betrekking hebben op zijn cliënten. Over hen wordt infor-
matie bekend gemaakt aan een derde, het bestuursorgaan of  de tuchtrechter, terwijl 
die informatie met een ander doel en mogelijk zonder zijn toestemming is vergaard. 
763 Deze beperking geldt ook ten aanzien van Bibob-besluiten: artikel 14 lid 1 onder a jo 18 Wet Bibob.
764 EHRM 26 maart 1987, nr. 9248/81, NJCM-Bulletin 1988, p. 148 m.nt. ThLB (Leander/Zweden). Ook het 
verwerken van gegevens die betrekking hebben op een zakelijke context vallen onder de reikwijdte van 
artikel 8 lid 1 EVRM (EHRM, 3 april 2007, nr. 62617/00 (Copland tegen het Verenigd Koninkrijk)).
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In deze paragraaf  bespreek ik het toetsingskader van artikel 10 Grondwet en artikel 
8 EVRM. Artikel 17 IVBPR bespreek ik niet afzonderlijk, omdat voor deze bepa-
ling wordt aangenomen dat deze als toetsingskader slechts van geringe betekenis 
is, vanwege de overlappende betekenis van artikel 8 EVRM en de gezaghebbende 
uitspraken van het EHRM.765 
In artikel 7 Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie (hierna: 
Handvest) is een specifiek onderdeel hiervan, de bescherming van persoonsgege-
vens, neergelegd. Hoewel het Handvest met de inwerkingtreding van het Verdrag 
van Lissabon de status van een verdrag heeft gekregen en de bepalingen hieruit in 
rechte afdwingbaar zijn,766 besteed ik aan het handvest in dit verband geen afzon-
derlijke aandacht. Deze keuze is gebaseerd op twee arresten van het HvJ EU over 
het recht op bescherming van persoonsgegevens. In het arrest Volker767 toetste het 
HvJ EU de vraag of  sprake was van een ongerechtvaardigde inbreuk op het recht 
op bescherming van persoonsgegevens. Het HvJ EU zocht aansluiting bij de juris-
prudentie van het EHRM over dit recht en volgde daarbij dezelfde systematiek als 
het EHRM. In het arrest J. McB.768 overwoog het HvJ EU dat, ondanks de tekstuele 
verschillen tussen beide bepalingen, de inhoud en reikwijdte van de bepalingen gelijk 
is. Nu ook in de toelichting op het Handvest niet aangegeven is dat de reikwijdte van 
artikel 7 Handvest ruimer is769 dan artikel 8 EVRM, lijkt het er vooralsnog op dat het 
beschermingsniveau gelijk is. 
11.3.2 Reikwijdte 
Met de term ‘eerbiediging’, zoals deze wordt gebruikt in artikel 10 Grondwet en 
artikel 8 EVRM, wordt enerzijds uitgedrukt dat het om een afweerrecht gaat. Ander-
zijds biedt deze term ruimte voor het aannemen van positieve verplichtingen van de 
overheid ter ondersteuning en verzekering van het genot van dit grondrecht. 
Op grond van lid 2 en 3 van artikel 10 Grondwet dient de wetgever regels te 
stellen ter bescherming van de persoonlijke levenssfeer in verband met het vastleg-
765 G. Overkleeft-Verburg, De Grondwet. Een systematisch en artikelsgewijs commentaar (red. A.K. Koekkoek), 
Deventer: W.E.J. Tjeenk-Willink 2000, p. 160.
766 Dit geldt voor zover de bepaling een recht bevat en geen beginsel. T. Barkhuysen en A.W. Bos, ‘De 
betekenis van het Handvest van de Europese Unie voor het bestuursrecht’, JBplus 2011, p. 3-34 geven 
aan dat rechten en beginselen niet altijd goed van elkaar te onderscheiden zijn. Het komt erop neer dat 
beginselen een actief  optreden van de overheid verlangen en dat rechten (of  vrijheden) de overheid 
verplichten zich te onthouden van een inbreuk en rechtstreekse werking hebben.
767 HvJ EU 9 november 2010, gevoegde zaken nr. C-92/09 en C-93/09 (Volker en Eifert).
768 HvJ EU 5 oktober 2010, nr. C-400/10 PPU, LJN BS6760 (J. McB./L. E.).
769 Uitgangspunt is dat de reikwijdte van de rechten uit het Handvest die corresponderen met rechten uit 
het EVRM minimaal gelijk is, maar dat de bescherming ook groter mag zijn. Zie uitgebreid: Barkhuysen 
& Bos 2011, p. 17-23.
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gen, verstrekken en gebruiken van persoonsgegevens. Dit valt dan ook binnen de 
reikwijdte van dit grondrecht.770 Het EHRM bekijkt per geval, afhankelijk van de 
aard van de gegevens, of  de gegevensverwerking een inbreuk is op iemands privéle-
ven. Het is aannemelijk dat een uitbreiding van de wettelijke mogelijkheden voor de 
handhavingsorganen om informatie te delen als zodanig wordt opgevat.
11.3.3 Beperkingsclausule 
Beperkingen op de persoonlijke levenssfeer dienen op grond van artikel 10 lid 1 
Grondwet te herleiden te zijn tot een specifieke formeelwettelijke grondslag (‘bij of  
krachtens de wet te stellen beperkingen’). Uit de eis ‘voorzien bij de wet’ van artikel 
8 lid 2 EVRM vloeit voort dat de regeling voldoende toegankelijk moet zijn (accessibi-
lity) en dat de burger aan de hand daarvan moet kunnen voorzien welke gevolgen een 
bepaalde handelwijze zal hebben (forseeability). Dit laatste betekent dat de regeling 
voldoende specifiek geformuleerd moet zijn.771 Als de mogelijkheden om gegevens 
te delen in de Wpolg, Wjsg, Awr of  in de beroepswetgeving geregeld worden, mits 
voldoende specifiek geformuleerd, zal die grondslag geen problemen opleveren in 
het licht van de Grondwet en het EVRM.
Wil een beperking van artikel 8 EVRM gelegitimeerd zijn, dan moet hier-
mee één van de in het tweede lid opgesomde belangen gediend worden. Uit de juris-
prudentie van het EHRM blijkt dat het EHRM makkelijk aanneemt dat een maat-
regel onder één van de genoemde belangen te brengen valt.772 Een uitbreiding van 
het integriteitsonderzoek zal dan ook niet snel op deze eis stranden. Aangesloten 
kan worden bij het voorkomen van strafbare feiten. Als de beroepsgroepen schoon 
blijven doordat hieruit (mogelijk) rotte appels geweerd of  verwijderd worden, kan de 
expertise van deze dienstverleners minder makkelijk ingezet worden voor het plegen 
van criminele activiteiten in de vastgoedsector. Ook kan worden aangehaakt bij het 
in artikel 8 EVRM genoemde belang van het economisch welzijn van het land. Wan-
neer in deze beroepsgroepen beroepsbeoefenaren actief  zijn die zich inlaten met 
criminele activiteiten in de vastgoedsector, kan dit leiden tot oneerlijke concurrentie 
op de vastgoedmarkt. Ook veroorzaakt het witwassen van illegale vermogens een 
verstoring van het economisch welzijn.
Het zal lastiger zijn aannemelijk te maken dat een uitbreiding van de moge-
lijkheden om informatie te delen noodzakelijk is in een democratische samenleving, 
een eis die ook gesteld wordt aan de beperkingsmogelijkheden van artikel 8 EVRM. 
Hieruit vloeit voort dat een dringende maatschappelijke behoefte aan de beperking 
770 Overkleeft-Verburg 2000, p. 159.
771 EHRM 26 april 1979, nr. 6538/74, NJ 1980, 146 (Sunday Times v United Kingdom).
772 Jacobs, White & Ovey 2010, p. 316-317.
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moet bestaan. Ook mag de beperking niet verder gaan dan noodzakelijk is met 
het oog op die maatschappelijke behoefte (evenredigheidstoets).773 Hierbij dient in 
ogenschouw genomen te worden dat het EHRM de staat een margin of  appreciation 
toekent om te bepalen of  de dringende maatschappelijke behoefte aanwezig is en in 
de keuze op welke wijze het gestelde doel bereikt kan worden.774
Het is lastig te voorspellen of  een maatregel de evenredigheidstoets van 
het EHRM doorstaat. De beslissingen van het EHRM zijn zeer afhankelijk van de 
omstandigheden van het concrete geval en de behandeling van de concrete gevallen 
die aan het EHRM worden voorgelegd loopt nogal uiteen.775 
11.3.4 Belangenafweging in evenredigheidstoets
11.3.4.1 Inleiding
De evenredigheidstoets impliceert dat een belangenafweging gemaakt moet worden. 
Het belang dat gediend wordt met het delen van de informatie, dient afgewogen te 
worden tegen het belang van de bescherming van de persoonlijke levenssfeer van 
degene op wie de informatie betrekking heeft. De uitslag van de toets zal afhankelijk 
zijn van de aanwezige randvoorwaarden. Eén van die randvoorwaarden zal gevormd 
worden door de mogelijkheden van degene op wie de informatie betrekking heeft 
om de bevindingen aan te vechten. Hij moet voldoende mogelijkheden hebben zich 
te kunnen verweren tegen de conclusies die op basis van de broninformatie getrok-
ken worden. Dit is reeds aan de orde gekomen in §11.2 in het licht van artikel 6 lid 
1 EVRM.
11.3.4.2 Belangen bij uitbreiding van informatiegebruik
Een uitbreiding van de mogelijkheden om informatie te delen, dient verschillende 
doelen. Ten eerste kan het functioneren van de vastgoedsector hierbij gebaat zijn. De 
versterking van de integriteit van de vrije beroepsbeoefenaren is één van de pijlers 
van de integrale aanpak van vastgoedcriminaliteit. Als meer informatie beschikbaar 
is ten behoeve van de aanpak van integriteitsschendingen van vrije beroepsbeoefe-
naren in deze sector, kunnen drempels opgeworpen worden voor vastgoedcrimi-
nelen die deze beroepsbeoefenaren willen inschakelen. Voor de motivering van dit 
belang kan gebruik gemaakt worden van de informatie uit de hoofdstukken 1 tot en 
773 Gillow judgment of  24 November 1986, Series A no. 109, p. 22, § 55.
774 EHRM 26 maart 1987, nr. 9248/81, NJCM-Bulletin 1988, p. 148 m.nt. ThLB (Leander/Zweden).
775 Jacobs, White & Ovey 2010, p. 311. 
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met 5 van dit onderzoek. Hiermee zal duidelijk gemaakt moeten worden dat deze 
vrije beroepsbeoefenaren, gelet op hun bijzondere positie, een sleutelpositie kunnen 
vormen binnen vastgoedcriminaliteit en dat moet worden ingegrepen ter voorko-
ming dat dit zich voordoet. 
Het tweede belang dat gediend wordt is het functioneren en de goede naam 
van de advocatuur, het notariaat en de accountancy. De betrokkenheid van deze 
beroepsgroepen bij vastgoedcriminaliteit vormt hiervoor een bedreiging en dit kan 
reden zijn voor een uitbreiding van de mogelijkheden om handhavingsinformatie te 
delen ten behoeve van de statusverleningsprocedures en tuchtrechtprocedures. De 
informatie uit de hoofdstukken 2 tot en met 4 over de bijzondere positie van deze 
beroepsgroepen kan bruikbaar zijn ter motivering van dit belang.
11.3.4.3 Het merendeel is integer
In het kader van de hierboven genoemde belangenbehartiging kan problematisch 
zijn dat kwantitatieve gegevens over de schaal waarop het probleem voorkomt, ont-
breken. Dit roept de vraag op of  - bij gebrek aan informatie die in een andere rich-
ting wijst - er niet van uitgaan moet worden dat de overgrote meerderheid van de 
beroepsbeoefenaren integere professionals zijn. Bovendien staat de kans niet vast 
dat iemand over wie belastende broninformatie beschikbaar is in de uitoefening 
van het beroep integriteitsschendingen zal plegen. Valt dan te rechtvaardigen dat 
de mogelijkheden om informatie te delen ten aanzien van alle verzoekers en alle 
beroepsbeoefenaren verruimd worden? 
Een andere oplossing is ook denkbaar en deze lijkt mij, in het licht van 
de inbreuk op de persoonlijke levenssfeer die gemaakt wordt, geschikter. Er kan 
gekozen worden om uitsluitend over te gaan tot een uitgebreider integriteitsonder-
zoek in de statusverleningsprocedure als daartoe aanleiding is. De procedure zou zo 
ingericht kunnen worden dat in de normale gang van zaken alleen in het kader van 
de VOG-aanvraag antecedentenonderzoek verricht wordt. Mocht het vermoeden 
rijzen dat het beeld dat hieruit voortkomt niet overeenstemt met de feitelijke werke-
lijkheid, dan kan worden overgegaan tot een uitgebreider bronnenonderzoek. 
Dit roept de vraag op waarop het vermoeden gebaseerd kan worden dat er 
meer aan de hand is dan het VOG-onderzoek inzichtelijk maakt. Gedacht kan wor-
den aan tips of  aan mediaberichtgeving. Het nadeel hiervan is dat de inzet van een 
uitgebreidere screening dan nogal willekeurig is. Een mogelijke oplossing hiervoor is 
de Officier van Justitie (hierna: OvJ) te betrekken in de besluitvorming omtrent sta-
tusverleningen. In het kader van de Bibob-wetgeving is reeds ervaring opgedaan met 
de functie van de OvJ als tipgever. Hij beschikt over relevante kennis op dit gebied 
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en zou het statusverlenende bestuursorgaan kunnen wijzen op de wenselijkheid van 
nader onderzoek. Wil een dergelijke tipfunctie van de OvJ bruikbaar zijn, dan moet 
de OvJ wel op de hoogte worden gebracht van een aanvraag om een statusverlening. 
11.3.4.4 Context en doel van de gegevensvergaring
Er is jurisprudentie van het EHRM waarin de omstandigheid dat de gegevens in een 
andere context en met een andere doelstelling zijn vergaard, een rol speelt. In de zaak 
M.S. tegen Zweden776 betroffen het vertrouwelijke medische gegevens over M.S. die 
door een Zweeds staatsziekenhuis, dit wordt beschouwd als een overheidsinstantie, 
werden verstrekt aan een uitvoeringsinstantie op het gebied van sociale zekerheid. 
De uitvoeringsinstantie had deze gegevens nodig om te beoordelen of  M.S. recht 
had op een door haar aangevraagde uitkering. Volgens het EHRM was sprake van 
een aantasting van de persoonlijke levenssfeer van M.S. omdat zeer persoonlijke en 
gevoelige gegevens (die onder andere betrekking hadden op een abortus die M.S. 
had ondergaan) door het ene overheidsorgaan aan het andere overheidsorgaan ver-
strekt werden. Deze informatie was bovendien door het ziekenhuis verzameld en 
opgeslagen vanwege een ander doel. De aantasting van de persoonlijke levenssfeer 
van M.S. was volgens het EHRM gerechtvaardigd. In zijn belangenafweging woog 
het EHRM mee dat er voldoende waarborgen aanwezig waren tegen misbruik van 
de informatie en dat de uitvoeringsinstantie onderworpen was aan vergelijkbare ver-
plichtingen ten aanzien van het gebruik van de gegevens als het ziekenhuis.
Met het oog op de probleemstelling van dit onderzoek kan de omstandig-
heid dat de handhavingsgegevens in verschillende contexten zijn vergaard mogelijk 
een positieve bijdrage leveren. Door informatie die afkomstig is van verschillende 
bronnen te betrekken in de statusverlenings- en tuchtrechtprocedure wordt het 
beeld van de betrokkene zo volledig mogelijk gemaakt. Door het combineren en 
analyseren van verschillende gegevens kunnen de gegevens ook onderling vergele-
ken worden. Dit maakt het mogelijk de gegevens op hun juistheid te controleren. 
De kans dat een onjuist beeld over de betrokkene ontstaat zou daarmee verkleind 
kunnen worden. 
Hier kan tegenin worden gebracht dat het risico bestaat dat de doorver-
strekte gegevens uit hun context worden gehaald. Met De Moor-van Vugt ben ik van 
mening dat de belangrijkste bottle neck bij integriteitstoetsing zit in de feitenvaststel-
ling en de feitenkwalificatie. Zij wijst er op dat gegevens bij hergebruik in een andere 
context worden geplaatst en worden gecombineerd met weer andere gegevens. Dit 
776 EHRM 27 augustus 1997, nr. 20837, NJ 1999, 464, m.nt. Dute (M.S./Zweden).
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kan een vertekend of  zelfs onjuist beeld opleveren. Ook wordt hiermee het risico 
vergroot dat onnauwkeurigheden ontstaan.777 
11.3.4.5 De vertrouwensrelatie
Voorts pleit tegen een uitbreiding van de mogelijkheden om handhavingsinformatie 
met derden te delen dat hiermee een inbreuk wordt gemaakt op de vertrouwensre-
latie tussen de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt. Dit argument heeft hoofdzakelijk 
betrekking op tuchtrechtprocedures omdat de verzoeker om een statusverlening het 
beroep doorgaans niet eerder heeft uitgeoefend en er om die reden nog geen ver-
trouwensrelatie met een cliënt is. Als meer overheidsorganen de beschikking krijgen 
over vertrouwelijke informatie die betrekking heeft op de dienstverlening, kan dit 
tot gevolg hebben dat degenen die behoefte hebben aan deze diensten minder snel 
geneigd zijn zich hiervoor tot deze vrije beroepsbeoefenaren te wenden of  aan hen 
vertrouwelijke informatie te verschaffen. Gesteld kan dus worden dat de verwezen-
lijking van de publieke belangen die gemoeid zijn met de beroepsuitoefening gebaat 
is bij de instandhouding van de vertrouwelijke relatie. 
Deze stelling geeft echter een eenzijdige beeld van de wijze waarop die 
publieke belangen gerealiseerd kunnen worden. Ook de aanpak van de problematiek 
van integriteitsschendingen door deze beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector is 
immers van belang voor de goede beroepsuitoefening en daarmee voor die publieke 
belangen. En hiervoor is juist informatie over de problematiek nodig.
Om tegenwicht te bieden aan de afbreuk die wordt gedaan aan het vertrou-
welijke karakter van de dienstverlening, zou besloten kunnen worden de tuchtrecht-
zitting achter gesloten deuren te laten plaatsvinden als daarin vertrouwelijke infor-
matie aan de orde komt. Ook kunnen in de gepubliceerde tuchtrechtelijke uitspraken 
de namen van de betrokkenen geanonimiseerd worden. Dit is overigens thans al 
gebruikelijk.
11.3.4.6 Verplichte karakter gegevensverstrekking
Een argument tegen de uitbreiding is dat sommige gegevens zonder de toestemming 
van de betrokkene, en mogelijk tegen zijn wil, zijn vergaard. Ook de omstandigheid 
dat de gegevens voor een ander doel zijn vergaard, draagt bij aan de ingrijpendheid 
van de uitbreidingsmaatregel. Er kan in dit opzicht een parallel worden getrokken 
met de Leander zaak.778 In deze zaak werd geklaagd over het heimelijk vergaren en 
777 A. De Moor-van Vugt, ‘Onder het mom van integriteit’, NTB, 2012/3.
778 EHRM 26 maart 1987, nr. 9248/81, NJCM-Bulletin 1988, p. 148 m.nt. ThLB (Leander/Zweden).
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opslaan van informatie en het gebruiken van deze informatie in de toetsing of  de 
betrokkene geschikt was om als ambtenaar aangesteld worden. De informatie in 
kwestie was afkomstig uit bronnen die niet openbaar waren. Het EHRM oordeelde 
dat artikel 8 EVRM niet geschonden was. Hiertoe overwoog het EHRM, mede gelet 
op de ruime margin of  appreciation, dat het noodzakelijk was om bepaalde informatie 
in het geheim te vergaren en te gebruiken zodat nagegaan kan worden of  iemand 
geschikt is voor een gevoelige overheidsfunctie. Behalve het feit dat Leander dit 
werk niet kon uitoefenen, werd zijn privéleven niet geraakt. Hierbij nam het EHRM 
in aanmerking dat het EVRM geen recht toekent om in de publieke dienst werkzaam 
te zijn. 
De vraag is of  deze zaak voldoende aanknopingspunten biedt voor de con-
clusie dat een uitbreiding van de mogelijkheden om informatie te delen geen schen-
ding van artikel 8 EVRM oplevert. In deze zaak ging het om een gevoelige functie, 
in de zin dat de nationale veiligheid in het geding was. Dat is bij de vrije beroepen 
niet het geval. Verder hechtte het EHRM ook belang aan de specifieke waarborgen 
die de betrokkene een adequate bescherming tegen misbruik boden.
11.3.4.7 Screenen zakelijke relaties t.b.v. statusverlening
In hoofdstuk 8 heb ik besproken dat op grond van de Wet Bibob ook zakelijke 
relaties van de houder of  aanvrager van beschikking of  de gegadigde van een over-
heidsopdracht aan het integriteitsonderzoek onderworpen kunnen worden. Met het 
betrekken van de zakelijke relaties in het Bibob-onderzoek, heeft de wetgever willen 
voorkomen dat de wet omzeild kan worden door het gebruik van een katvangers-
constructie (ook wel stromanconstructie genoemd). Hiermee wordt gedoeld op een 
situatie waarin iemand zonder justitiële of  politiële antecedenten in een beschik-
kingsprocedure naar voren wordt geschoven, terwijl hij zakelijk samenwerkt met een 
crimineel persoon die niet door de Bibob-toets zou komen.779 De kern van de zaak 
is dat de betrokkenheid van de katvanger bij de beschikking slechts op papier bestaat 
en dat degene met criminele antecedenten het feitelijk voor het zeggen heeft. 
Een dergelijke constructie laat zich niet denken bij de statusverleningen van 
advocaten, notarissen en accountants, aangezien de benoeming of  inschrijving ziet 
op de uitoefening van een beroep dat persoonlijk van aard is. De situatie waarin een 
ander feitelijk gebruik maakt van de hoedanigheid van advocaat, notaris of  accoun-
tant laat zich dan ook moeilijk denken. Deze reden kan dus niet gebruikt worden in 
de motivering om ook de integriteit van zakelijke relaties van de verzoeker om een 
statusverlening te screenen.
779 Kamerstukken II 1999/00, 26 883, nr. 3, p. 62.
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Dan is de vraag of  een andere reden een dergelijke personele uitbreiding van 
het integriteitsonderzoek rechtvaardigt. Zoals in hoofdstuk 8 aan de orde kwam, kan 
de screening van zakelijke relaties interessante inzichten geven met betrekking tot 
mogelijke dubieuze vastgoedpraktijken van de verzoeker. Als hij daarbij betrokken 
is, valt te verwachten dat hij niet alleen opereert. Uit verschillende grote strafzaken, 
en vooral uit de Klimopzaak is gebleken dat voor het plegen van vastgoedcrimina-
liteit ondoorzichtige samenwerkingsverbanden worden aangegaan waarbij beoefe-
naars van verschillende (legale) beroepen betrokken zijn. Inzichtelijk is geworden dat 
sprake kan zijn van een vorm van georganiseerde criminaliteit die ingenesteld is in 
een legale sector (§5.3.2). Op basis van deze inzichten kan naar mijn mening gesteld 
worden dat de rol van de verzoeker bij dergelijke praktijken slechts in kaart gebracht 
kan worden als de context daarbij ook betrokken wordt. Hiervoor kan informatie 
over zijn zakelijke netwerk niet ontbreken. Alleen aan de hand van het hele plaatje 
kan iets zinnigs gezegd worden over de rol van de verzoeker daarin.
Het screenen van zakelijke relaties dient te geschieden binnen de juridi-
sche buitengrenzen die gesteld worden door artikel 8 EVRM. In het kader van de 
vereiste proprtionaliteit van de maatregel kan een knelpunt zijn dat de gegevens 
zonder de toestemming van de derden gebruikt worden in het kader van de status-
verleningsprocedure. Uit de jurisprudentie van het EHRM valt af  te leiden dat de 
omstandigheid dat die toestemming ontbreekt, relevant kan zijn in het kader van de 
evenredigheidstoets. In de zaak Z. tegen Finland780 bijvoorbeeld, waarin het ging om 
vertrouwelijke medische gegevens die zonder toestemming van de betrokkene in de 
strafprocedure tegen haar man werden gebruikt, achtte het EHRM een schending 
van artikel 8 EVRM aanwezig. 
Dit probleem kan moeilijk ondervangen worden. Aan de derden kan goed-
keuring worden gevraagd, maar dat lijkt mij geen realistische optie. Zij hebben geen 
belang bij het geven van hun goedkeuring, omdat zij er niet op zullen zitten te wach-
ten om aan een integriteitsonderzoek onderworpen te worden. Een tegemoetkoming 
aan de derden zou kunnen zijn dat zij op de hoogte gebracht moeten worden van het 
feit dat zij in het onderzoek betrokken worden. In het kader van de evenredigheid 
van de maatregel kan ook hier gekozen worden voor de mogelijkheid om de perso-
nele reikwijdte van het integriteitsonderzoek slechts uit te breiden als daartoe aanlei-
ding bestaat, bijvoorbeeld omdat de OvJ daarover een tip heeft gegeven (§11.3.4.3).
780 EHRM 25 februari 1997, nr. 22009/93, NJ 1999, 516 (Z./Finland).
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11.3.4.8 Rechtstreekse verstrekking?
Een ander aspect dat een rol zal spelen in de evenredigheidstoets is de wijze waarop 
de beschikbare broninformatie ter beschikking wordt gesteld. Er kleven nadelen aan 
de rechtstreekse verstrekking door de handhavingsorganen aan het bevoegd gezag 
inzake de statusverlening. Betwijfeld kan worden of  zij over voldoende expertise 
beschikken om te beoordelen of  de gegevens gebruikt kunnen worden, bijvoor-
beeld in het geval dat de betrouwbaarheid niet met zekerheid is vast te stellen, en 
om de gegevens te interpreteren en waarderen in de context van de statusverlening. 
Op basis van de voorhanden zijnde informatie moet het bestuursorgaan een risico-
inschatting maken. Daarbij dient de vraag beantwoord te worden of  op basis van 
die gegevens de vrees bestaat dat in de beroepsuitoefening integriteitsschendingen 
worden begaan. Dat is een lastige zaak. Een ander nadeel van rechtstreekse verstrek-
king is dat gevoelige gegevens verspreid en versnipperd raken over verschillende 
bestuursorganen. Ook is de vraag of  de bestuursorganen voldoende capaciteit heb-
ben om zich van deze taak te kwijten. 
Aan deze bezwaren kan tegemoet gekomen worden als het integriteitson-
derzoek wordt verricht door een landelijk orgaan.781 Verschillende opties zijn denk-
baar. Er kan een nieuw orgaan in het leven geroepen worden dat zich specifiek gaat 
bezighouden met het onderzoek naar de integriteit van de persoon die om toelating 
verzoekt tot de advocatuur, het notariaat of  de accountancy. Het voordeel hiervan is 
dat specifieke expertise wordt opgebouwd. 
Het zal efficiënter zijn om aansluiting te zoeken bij een bestaand overheids-
orgaan dat ervaren is in het doen van integriteitsonderzoek en in het geven van een 
risico-inschattingen. Twee organen liggen dan mijns inziens voor hand. Het uitge-
breidere integriteitsonderzoek kan worden ondergebracht in het onderzoek dat naar 
aanleiding van een aanvraag om een VOG verricht wordt. De uitgebreidere onder-
zoeksbevoegdheden kunnen dan in handen van de minister van Veiligheid en Justitie 
worden gelegd, die hij kan mandateren aan het COVOG. Het voordeel van deze 
constructie is dat dit orgaan ervaren is in de beoordeling of  de antecedenten van de 
verzoeker een belemmering vormen voor de uitoefening van het beroep.
Ook zou de bevoegdheid van het verrichten van integriteitsonderzoek toe-
gekend kunnen worden aan het Landelijk Bureau Bibob (LBB). Het voordeel van 
deze constructie is dat het LBB ervaren is met het verrichten van onderzoek op 
basis van informatie die afkomstig is van verschillende handhavingsorganen ten 
behoeve van bestuursrechtelijke besluitvormingsprocedures. Het bureau heeft de 
781 Deze overwegingen hebben ook een rol gespeeld in het ontwerpen van het Bibob-instrumentarium, 
waarbij ook gekozen is voor een landelijk orgaan dat bevoegd is integriteitsonderzoek te verrichten: 
Kamerstukken II 1999/00, 26 883, nr. 3, p. 19.
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nodige expertise opgebouwd om te beoordelen of  bepaalde bronnen gebruikt kun-
nen worden en hoe deze bronnen in hun onderlinge samenhang geïnterpreteerd en 
gewaardeerd moeten worden.
11.4 Erkenning beroepskwalificaties
11.4.1 Inleiding
In hoofdstuk 8 is aan de orde gekomen dat de mogelijkheden om een migrerende 
beroepsbeoefenaar uit een EU-lidstaat aan integriteitsonderzoek te onderwerpen als 
hij zijn beroep in Nederland wil uitoefenen, geregeld worden in de Algemene wet 
erkenning EG-beroepskwalificaties. Een aanpassing van deze wet moet geschieden 
binnen de bandbreedte van de Richtlijn 2005/36/EG betreffende de erkenning 
van beroepskwalificaties782 (hierna: Erkenningsrichtlijn). Specifiek voor accountants 
worden ook grenzen gesteld door de Richtlijn 2006/43/EG.783 De richtlijnen heb-
ben betrekking op de toegang tot de beroepsuitoefening van deze beroepen en niet 
op de tuchtrechtelijke handhaving. In deze paragraaf  ga ik dan ook uitsluitend in op 
de gevolgen van de richtlijnen voor de mogelijkheden om (uitgebreider) integriteits-
onderzoek te verrichten in statusverleningsprocedures. 
De Erkenningsrichtlijn is gebaseerd op de vrijheid van vestiging en het vrije 
verkeer van diensten en kent in dat opzicht twee verschillende regimes. Het verschil 
tussen deze twee vrijheden is aan de orde gekomen in §8.3.
11.4.2 Erkenningsrichtlijn: permanente vestiging
De Erkenningsrichtlijn geeft regels voor de situatie waarin een advocaat, notaris 
of  accountant uit een andere lidstaat zich als zodanig permanent in Nederland wil 
vestigen. De bevoegde Nederlandse autoriteit dient de toegang tot en de uitoefe-
ning van het beroep onder dezelfde voorwaarden toe te staan als die welke voor de 
Nederlandse onderdanen gelden (artikel 13 lid 1 Erkenningsrichtlijn). De autoriteit 
kan voor de beslissing over de uitoefening van het beroep bepaalde, in bijlage VII 
bij de richtlijn genoemde, documenten opvragen. De lijst in de bijlage is limitatief, 
er kan uitsluitend verzocht worden om de daarin genoemde documenten. Omdat in 
782 Richtlijn 2005/36/EG van het Europees Parlement en de Raad, 7 september 2005, PbEG L 255/22. 
Deze richtlijn is complementair ten opzichte van de dienstenrichtlijn (Richtlijn 2006/123/EG, 12 
december 2006) die op andere aspecten dan beroepskwalificaties van toepassing is.
783 Richtlijn 2006/43/EG van het Europees Parlement en de Raad van 17 mei 2006, betreffende de wet-
telijke controles van jaarrekeningen en geconsolideerde jaarrekeningen, tot wijziging van de Richtlijnen 
78/660/EEG en 83/349/EEG van de Raad houdende de intrekking van de Richtlijn 84/253/EEG van 
de Raad.
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Nederland de toegang tot de beroepsuitoefening van advocaat, notaris en accoun-
tant afhankelijk is gemaakt van een VOG, kan een soortgelijke verklaring ook bij de 
daartoe bevoegde autoriteiten van de lidstaat van oorsprong worden opgevraagd. De 
richtlijn beschrijft zo’n verklaring als een bewijsstuk waaruit blijkt dat de betrokkene 
van ‘goed zedelijk gedrag’ is of  ‘nooit failliet is gegaan’. Ook documenten waaruit 
blijkt dat de betrokkene tijdelijk of  permanent het beroep niet mag uitoefenen van-
wege ernstige beroepsfouten of  strafrechtelijke inbreuken, kunnen worden opge-
vraagd. Als dergelijke documenten niet door de lidstaat van oorsprong afgegeven 
worden, kunnen ze worden vervangen door een verklaring onder ede, of, als die niet 
bestaat, een plechtige verklaring van de betrokkene.
Geconcludeerd kan worden dat de richtlijn ruimte biedt voor uitgebreider integri-
teitsonderzoek voor advocaten, notarissen of  accountants die zich in Nederland als 
zodanig willen vestigen. Met name de eerst genoemde grond, ‘goed zedelijk gedrag’, 
biedt deze ruimte.
11.4.3 Erkenningsrichtlijn: tijdelijke en incidentele dienstverrichting
De Erkenningsrichtlijn is tevens gebaseerd op het vrij verkeer van diensten (artikel 
57 VWEU). Dit recht omvat het recht op vertrek naar, de toegang tot en het verblijf  
in een andere lidstaat om daar een dienst te verrichten. 
Zoals gezegd is de Erkenningsrichtlijn van toepassing op de screening van 
iemand uit een andere lidstaat die het beroep van advocaat, notaris of  accountant 
tijdelijk en incidenteel in Nederland wil uitoefenen. Indien diegene in de andere lid-
staat het beroep op wettige wijze uitoefent en dat in de afgelopen tien jaar ook twee 
jaar daadwerkelijk heeft gedaan, kan Nederland om redenen van beroepskwalificatie 
aan hem geen beperkingen stellen. Hij hoeft geen procedure te doorlopen ter ver-
krijging van erkenning van zijn beroepskwalificaties, maar kan zijn dienst verrichten 
op grond van het feit dat hij in de lidstaat van vestiging voldoet aan alle wettelijke 
eisen voor de toegang tot en uitoefening van het beroep. Of  de dienstverrichting een 
tijdelijk en incidenteel karakter heeft, wordt per geval beoordeeld afhankelijk van de 
duur, frequentie, regelmaat en continuïteit van de verrichting (artikel 5 Erkennings-
richtlijn). De richtlijn biedt de mogelijkheid dat de ontvangende lidstaat voor de eer-
ste dienstverrichting een aantal documenten verlangt van de dienstverrichter.784 Een 
VOG, of  een document van soortgelijke strekking, behoort hier niet toe. 
784 Dit zijn: bewijzen van nationaliteit, dat de dienstverrichter rechtmatig in een lidstaat de beroepswerk-
zaamheden mag uitoefenen en dat hem geen beroepsverbod is opgelegd, van beroepskwalificaties, dat 
hij in de afgelopen tien jaar de werkzaamheden tenminste twee jaar heeft verricht.
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Geconcludeerd kan worden dat een advocaat, notaris of  accountant uit een andere 
lidstaat die in Nederland tijdelijk en incidenteel diensten wil komen verrichten, niet 
op zijn antecedenten gescreend kan worden.
11.4.4 Specifieke regelgeving voor accountants
Op grond van artikel 2 lid 3 Erkenningsrichtlijn heeft een specifieke EU-regeling 
over gereglementeerde beroepen voorrang op deze richtlijn. Voor accountants 
wordt een specifieke regeling gegeven over de controle van jaarrekeningen in Richt-
lijn 2006/43/EG, de herziene Achtste richtlijn genoemd. De herziene Achtste richt-
lijn ziet uitsluitend op de wettelijke jaarrekeningcontrole en niet op andere werk-
zaamheden van accountants. Voor de uitoefening van die overige werkzaamheden in 
Nederland door iemand uit een andere lidstaat moet dan ook worden teruggevallen 
op de hierboven besproken Erkenningsrichtlijn en de eisen die op grond daarvan 
gesteld kunnen worden. 
In Nederland mag iemand uitsluitend een wettelijke jaarrekeningcontrole 
verrichten als hij ingeschreven staat in het accountantsregister. Met betrekking tot 
de inschrijving wordt echter geen onderscheid gemaakt tussen de wettelijke jaarre-
keningcontrole en overige werkzaamheden die zijn voorbehouden aan accountants. 
Dat betekent dat aan een persoon uit een andere lidstaat die in Nederland uitsluitend 
wettelijke controles wil verrichten, dezelfde eisen worden gesteld als aan iemand die 
uitsluitend andere accountantswerkzaamheden wil verrichten.
Zoals besproken, wordt voor de inschrijving in het register een VOG ver-
plicht gesteld. Deze eis past binnen het systeem van de herziene Achtste richtlijn. 
Op grond van deze richtlijn moet de migrerende beroepsbeoefenaar onder meer 
voldoen aan de eisen die de richtlijn stelt omtrent betrouwbaarheid (artikel 3 jo 4 
herziene Achtste richtlijn). Hoe de betrouwbaarheid beoordeeld moet worden, laat 
de richtlijn in het midden. 
Geconcludeerd kan worden de herziene Achtste richtlijn niet in de weg staat aan 
een uitbreiding van het integriteitsonderzoek ten behoeve van de versterking van de 
bestuursrechtelijke preventieve handhaving van integriteitsschendingen van accoun-
tants.
11.5 Conclusie
De in dit hoofdstuk besproken normen zijn vervat in de Grondwet, het EVRM en 
Europese richtlijnen. Aan de hand van de besproken bepalingen kunnen de con-
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touren geschetst worden waarbinnen de wetgever een eventuele uitbreiding van de 
mogelijkheden om informatie van de handhavingsorganen te delen moet regelen. 
Wat betreft de EVRM-normen worden die contouren hoofdzakelijk gevormd door 
rechtspraak. 
Er zal voldaan moeten zijn aan de eis van een eerlijk proces op grond van 
artikel 6 lid 1 EVRM. Dit brengt met zich dat de vrije beroepsbeoefenaar in beginsel 
kennis moet kunnen nemen van de informatie op grond waarvan een statusverlening 
is geweigerd of  waarop een tuchtklacht is gebaseerd, zodat hij zich hiertegen ade-
quaat kan verdedigen. Voor de mogelijkheden om handhavingsinformatie te delen 
kan dit gevolgen hebben, omdat niet al die informatie ter kennis van de betrok-
ken beroepsbeoefenaar mag worden gegeven. Gesteld zou kunnen worden dat het 
gebruik van die informatie in het algemeen gesproken zal afstuiten op de verdedi-
gingsrechten. Onder omstandigheden zou het gebruik van geheim bewijs niettemin 
noodzakelijk worden geacht met het oog op de bescherming van de fundamentele 
bescherming van een ander individu of  van een belangrijk publiek belang, wat het 
gebruik zou rechtvaardigen. Dit lijkt evenwel moeilijk in bruikbare criteria te vangen. 
Mijns inziens dient deze informatie dan ook in het kader van een statusverleningsbe-
sluit of  tuchtrechtklacht buiten beschouwing gelaten te worden.
Een verruiming van de mogelijkheden om informatie te delen ten behoeve 
van de statusverlenings- en de tuchtrechtprocedure vereist op grond van artikel 10 
Grondwet en artikel 8 EVRM een specifiek geformuleerde formeelwettelijke grond-
slag. Het EVRM stelt doelcriteria waaraan voldaan moet zijn, wil een uitbreiding 
van de mogelijkheden om informatie te delen gelegitimeerd zijn. De wetgever moet 
aantonen dat de maatregel het belang dient van de voorkoming van strafbare feiten 
of  de bevordering van het economisch welzijn. Te verwachten valt dat de problema-
tiek van integriteitsschendingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector 
hieronder te brengen valt.
In het licht van artikel 8 EVRM zal voor de juridische haalbaarheid van een 
uitbreidingsmaatregel de evenredigheidstoets het lastigste aspect zijn. Deze toetsing 
impliceert een belangenafweging. Aan de ene kant legt het belang van het delen van 
handhavingsinformatie ter voorkoming van de problematiek gewicht in de schaal. 
Dit belang kan onderbouwd worden aan de hand van de informatie uit hoofdstuk 1 
en 5, waarbij de belangen van een goed functionerende vastgoedsector en de goede 
beroepsuitoefening de ernst van de problematiek kunnen onderstrepen. Dit belang 
moet worden afgewogen tegen het belang van de bescherming de persoonlijke 
levenssfeer van de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt op wie de informatie betrekking 
heeft. 
In die belangenafweging speelt een rol dat deze beroepsbeoefenaren een 
bijzondere positie hebben vanwege hun verantwoordelijkheid voor de verwezenlij-
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king van bepaalde publieke belangen. Dit kan een tegenstrijdige betekenis hebben. 
Aan de ene kant zijn die publieke belangen gebaat bij de aanpak van de problema-
tiek en daarvoor is informatie nodig die misstanden kan blootleggen. Aan de andere 
kant kunnen de belangen alleen beschermd worden als de dienstverlening van deze 
beroepsbeoefenaren gekenmerkt wordt door vertrouwelijkheid. In dat opzicht is 
juist van belang dat met het delen van gegevens over de beroepsuitoefening terug-
houdendheid wordt betracht.
De uitslag van de evenredigheidstoets zal verder afhankelijk zijn van de 
randvoorwaarden van de maatregel en de concrete omstandigheden van het geval. 
Ik heb in dit hoofdstuk een aantal aspecten behandeld waaraan gewicht kan worden 
toegekend in de belangenafweging. Hoe deze gewogen zullen worden, is lastig in zijn 
algemeenheid aan te geven.
Voor de mogelijkheden om het bronnenonderzoek in het kader van de statusver-
lening uit te breiden is de EU-regelgeving inzake de erkenning van beroepskwa-
lificaties ook van belang. Als een migrerende beroepsbeoefenaar zich als zodanig 
permanent in Nederland wil vestigen, dienen de bevoegde Nederlandse autoriteiten 
de toegang tot beroepsuitoefening onder dezelfde voorwaarden toe te staan als die 
welke voor de Nederlandse onderdanen gelden. Een uitbreiding van het huidige 
integriteitsonderzoek moet betrekking hebben op bewijsstukken waaruit blijkt dat 
de betrokkene van ‘goed zedelijk gedrag is’, ‘nooit failliet is gegaan’ of  ‘tijdelijk of  
permanent het beroep niet mag uitoefenen vanwege ernstige beroepsfouten of  
strafrechtelijke inbreuken’. 
De beroepsbeoefenaar die het beroep tijdelijk en incidenteel in Nederland 
wil uitoefenen, en dit beroep in zijn thuislidstaat reeds op wettige wijze uitoefent en 
dat in de afgelopen tien jaar ook twee jaar daadwerkelijk heeft gedaan, mag in Neder-
land niet op zijn antecedenten gescreend worden. Qua beroepskwalificaties kunnen 
aan hem geen beperkingen gesteld worden. 
Voor accountants geldt bovendien, voor zover het gaat om de wettelijke 
controle van de jaarrekening, de herziene Achtste richtlijn. Deze richtlijn staat een 
uitbreiding van de antecedentenscreening niet in de weg.
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12.1 Inleiding 
In hoofdstuk 1 heb ik de probleemstelling van dit onderzoek uiteengezet en de deel-
vragen die hiervan een uitwerking vormen. In dit laatste hoofdstuk bespreek ik de 
conclusies die getrokken kunnen worden naar aanleiding van de beantwoording van 
de deelvragen. Voordat ik hiermee begin, zet ik hieronder de probleemstelling en de 
deelvragen nog eens kort uiteen. 
12.2 Samenvatting: probleemstelling, deelvragen en opzet
De aanleiding van dit onderzoek wordt gevormd door het maatschappelijke pro-
bleem van integriteitsschendingen van advocaten, notarissen en accountants in de 
vastgoedsector en de juridische belemmeringen om hierover informatie te verga-
ren. In de inleiding heb ik aangegeven dat de vastgoedsector voor criminelen veel 
mogelijkheden biedt om illegale activiteiten te ondernemen. Een belangrijk deel van 
de aantrekkingskracht van de vastgoedsector wordt gevormd door de mogelijkhe-
den om hierin veel geld te verdienen. Investeren en handelen in vastgoed kan zeer 
lucratief  zijn, waardoor de sector geld aantrekt. Ook crimineel geld. Door rondom 
die investeringen en handel ingewikkelde financiële en juridische constructies op te 
zetten, proberen criminelen de illegale herkomst van het zwarte geld verborgen te 
houden voor de overheid. 
Vastgoedcriminelen opereren vaak niet alleen, maar in een netwerk van ver-
schillende schakels die elk hun eigen rol hebben. Eén van die schakels kan gevormd 
worden door advocaten, notarissen of  accountants. In verschillende wetenschappe-
lijke en overheidspublicaties wordt op het risico gewezen dat zij ingeschakeld wor-
den door vastgoedcriminelen om behulpzaam te zijn bij het ondernemen van ille-
gale praktijken. In dit opzicht onderscheiden deze beroepsbeoefenaren zich niet van 
andere juridische of  financiële dienstverleners. Advocaten, notarissen en accoun-
tants zijn echter vanwege hun bijzondere positie in staat iets extra’s te bieden: zij 
kunnen gebruik maken van hun exclusieve bevoegdheden. Advocaten hebben een 
procesbevoegdheid, notarissen zijn bevoegd akten te passeren en accountants zijn 
bevoegd jaarrekeningen te controleren. Deze bevoegdheden, en de bevoegdheden 
die hiermee samenhangen, hebben zij toebedeeld gekregen om bepaalde publieke 
belangen te behartigen. 
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Met het oog op hun verantwoordelijkheid voor die publieke belangen wordt 
grote waarde gehecht aan het vertrouwelijke karakter van de dienstverlening van 
een advocaat, notaris of  accountant aan hun cliënt. Het belang dat hieraan wordt 
gehecht, komt tot uiting in de verplichting van de beroepsbeoefenaar om de ver-
trouwelijke informatie-uitwisseling tussen hem en zijn cliënt geheim te houden. Om 
die geheimhouding te beschermen tegen informatievorderingen van overheidsorga-
nen kunnen zij zich in sommige gevallen beroepen op een verschoningsrecht. De 
bescherming van de vertrouwelijke informatie biedt voor deze beroepsbeoefenaren 
de mogelijkheid om zich hierachter te verschuilen bij het plegen van malafide acti-
viteiten. 
In het kader van de problematiek van integriteitsschendingen van advoca-
ten, notarissen en accountants in de vastgoedsector werkt de bescherming van de 
vertrouwelijke relatie ook in een ander opzicht nadelig. De aanpak van dit probleem 
kan slechts effect sorteren als het bevoegde gezag beschikt over informatie die hierin 
inzicht kan verschaffen. De informatie die hiervoor in aanmerking komt zal hoofd-
zakelijk betrekking hebben op de dienstverlening van de beroepsbeoefenaar aan zijn 
cliënt, zoals de werkzaamheden die hij voor hem heeft verricht, de adviezen die hij 
hem heeft gegeven, de afwegingen die hij daarbij heeft gemaakt, de transacties die 
hebben plaatsgevonden en de betalingen die via hem zijn verlopen. Vanwege de aan 
de beroepsbeoefenaren toegekende geheimhoudingsplichten en verschoningsrech-
ten is deze informatie slechts beperkt toegankelijk voor derden.
Kwantitatieve gegevens over de problematiek van integriteitsschendingen van advo-
caten, notarissen en accountants in de vastgoedsector ontbreken. Dit laat onverlet 
dat een onderzoek naar de juridische mogelijkheden en knelpunten in de aanpak 
van de problematiek zinvol kan zijn. Het onderzoek kan gebaseerd worden op de 
premisse dat advocaten, notarissen en accountants het risico lopen dat hun dienst-
verlening ingeschakeld wordt door vastgoedcriminelen. Om de kans dat dit risico 
zich manifesteert te verkleinen, kunnen drempels opgeworpen worden die het voor 
vastgoedcriminelen minder aantrekkelijk maken om deze beroepsbeoefenaren in te 
schakelen.
Tegen deze achtergrond staat in dit onderzoek de volgende probleemstelling cen-
traal:
Welke informatie mag gebruikt worden voor de bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke aanpak van 
integriteitsschendingen van advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector, gelet op de 
borging van de publieke belangen die gemoeid zijn met hun beroepsuitoefening?
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Ik heb de probleemstelling uitgewerkt aan de hand van de volgende deelvragen. 
Ten eerste heb ik antwoord gegeven op de vraag in hoeverre de positie van 
advocaten, notarissen en accountants bijzonder is (hoofdstukken 2, 3 en 4). Hiertoe 
ben ik nagegaan voor welke publieke belangenbehartiging de beroepsbeoefenaren 
verantwoordelijk zijn en hoe die verantwoordelijkheden hun beslag hebben gekre-
gen in wet- en regelgeving. De belangen die gemoeid zijn met de beroepsuitoefening 
van advocaten en notarissen hebben betrekking op de toegang tot en de kwaliteit van 
de rechtspleging en het rechtsverkeer. De publieke belangen die in het geding zijn 
met de beroepsuitoefening van accountants houden verband met het functioneren 
van het economisch verkeer. De bevindingen uit deze hoofdstukken vormen het 
raamwerk voor de beantwoording van de volgende deelvragen, met uitzondering 
van de achtste deelvraag.
De bijzondere positie beïnvloedt de wijze waarop het begrip ‘integriteit’ in 
dit onderzoek gedefinieerd kan worden. In het kader van de tweede deelvraag ben ik 
op zoek gegaan naar een bruikbare definitie die is toegespitst op de problematiek in 
de vastgoedsector (hoofdstuk 5). Tevens ben ik nagegaan welke concrete integriteits-
schendingen door advocaten, notarissen en accountants gepleegd kunnen worden 
en hoe deze juridisch te kwalificeren zijn.
Aan de hand van de bevindingen over de aard van de integriteitsschendin-
gen kan bepaald worden welke informatie hierover inzicht kan verschaffen. De derde 
deelvraag heeft betrekking op de mogelijkheden van toezichthouders en opsporings-
organen (in dit onderzoek handhavingsorganen genoemd) om deze informatie te 
vergaren en de juridische belemmeringen die zij hierbij ondervinden (hoofdstuk 6).
De informatie die door de handhavingsorganen vergaard is, kan voor ver-
schillende doeleinden bruikbaar zijn. In dit onderzoek heb ik mij gericht op de vraag 
of  zij gebruikt kan worden door de organen die belast zijn met de besluitvorming 
inzake de toegang tot de beroepsuitoefening (in dit onderzoek statusverleningen 
genoemd) en tuchtrechtspraak. Om hierop een antwoord te kunnen geven, ben ik 
eerst in het kader van de vierde en zesde deelvraag nagegaan hoe deze procedures 
zijn vormgegeven en welke doelstellingen hiermee zijn beoogd (hoofdstuk 7 en 9). 
In het kader van de vijfde en zevende deelvraag ben ik nagegaan of  deze doelstellin-
gen bereikt kunnen worden als zij gerelateerd worden aan de integriteitsschendingen 
in de vastgoedsector (hoofdstuk 8 en 10). Voor de beantwoording van deze vraag 
heb ik mij gericht op de huidige mogelijkheden van informatiegebruik door het 
bevoegde gezag en de mogelijkheden om de informatie van de handhavingsorganen 
uit hoofdstuk 6 in de procedures te betrekken.
Als de wetgever besluit de mogelijkheden van informatiegebruik in de 
statusverlenings- of  tuchtrechtprocedure te verruimen, dient hij te blijven binnen de 
normatieve grenzen die gesteld worden door het hogere recht. In het kader van de 
294
HOOFDSTUK 12
achtste deelvraag heb ik aan de wetgever handreikingen gedaan (hoofdstuk 11). Aan 
de hand van het recht op een fair trial, de bescherming van de persoonlijke levenssfeer 
en de Europeesrechtelijke normering van de erkenning van beroepskwalificaties heb 
ik de kaders geschetst die het speelveld van de wetgever bepalen. Ook heb ik input 
gegeven aan de belangenafwegingen die de wetgever in dit verband moet maken. De 
beantwoording van deze deelvraag wijkt af  van de hierboven besproken deelvragen, 
in de zin dat die niet plaatsvond binnen het raamwerk dat in de hoofdstukken 2, 3 en 
4 uiteengezet is. Dat neemt niet weg dat de bevindingen over de bijzondere positie 
uit deze hoofdstukken een rol hebben gespeeld binnen de handreikingen.
Hieronder bespreek ik de conclusies die getrokken kunnen worden op basis van de 
beantwoording van deze vragen. Bij deze bespreking gebruik ik een thematische 
benadering, waardoor de volgorde van de deelvragen soms afwijkt van de hierboven 
gepresenteerde. Ik kies voor een thematische bespreking zodat verbanden gelegd 
kunnen worden met de bijzondere positie van de beroepsbeoefenaren in het Neder-
landse rechtssysteem. In de verschillende thema’s blijkt de vertrouwenspositie van 
deze beroepsbeoefenaren (§1.3.2) vaak een belangrijke rol te spelen.
12.3 Verantwoordelijk voor publieke belangen
Advocaten, notarissen en accountants hebben een bijzondere positie vanwege hun 
verantwoordelijkheid voor de behartiging van bepaalde publieke belangen (deelvraag 
1). Voor de definitie van een publiek belang heb ik in dit onderzoek aangesloten bij 
de definitie die de WRR hanteert in het rapport ‘Het borgen van publiek belang’. 
In het kader van de behartiging van publieke belangen onderscheidt de 
WRR twee vragen. De eerste vraag, de wat-vraag, is voor welke belangen de over-
heid een verantwoordelijkheid moet dragen. Het antwoord op deze vraag is afhan-
kelijk van politieke opvattingen. De tweede vraag is de hoe-vraag en ziet op de wijze 
waarop de verantwoordelijkheid van de overheid wordt vormgegeven. 
De publieke belangen waarvoor de overheid zich verantwoordelijk stelt en 
die gemoeid zijn bij de beroepsuitoefening van advocaten hebben betrekking op 
de toegankelijkheid van het rechtsbestel en de rechtspleging. Door de exclusieve 
procesbevoegdheid die aan advocaten is toegekend kunnen zij hieraan een bijdrage 
leveren. De procesbevoegdheid, en hun adviserende rol stelt hen tevens in staat een 
bijdrage te leveren aan de kwaliteit van het rechtsbestel en de rechtspleging. Advo-
caten maken het voor rechtzoekenden mogelijk een procedure te starten. Zij zorgen 
ervoor dat hun belangen op adequate wijze behartigd worden en dat de relevante 
argumenten op het juiste tijdstip voor het voetlicht worden gebracht. 
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Notarissen dienen met hun dienstverlening de rechtszekerheid en de kwali-
teit van het rechtsverkeer. De rechtszekerheid wordt gediend met de bewijskracht die 
gehecht wordt aan authentieke aktes, de betrouwbaarheid van de openbare registers 
en de bescherming van de belangen van derden waarmee een notaris rekening moet 
houden. De kwaliteit van het rechtsverkeer is gebaat met de controle die de notaris 
verricht om te voorkomen dat een rechtshandeling mank gaat aan vormgebreken. 
De publieke belangen die gediend worden met de dienstverlening van 
accountants houden verband met het functioneren van de kapitaalmarkten. Burgers, 
instellingen en de overheid kunnen gebruik maken van de controlewerkzaamheden 
die accountants verrichten met betrekking tot financiële verantwoordingen. Zij kun-
nen vertrouwen ontlenen aan de zekerheid die accountants hieromtrent verschaffen. 
Hierdoor kunnen hun transactiekosten laag gehouden worden.
12.4 Organisatie van de verantwoordelijkheden
De publieke belangenbehartiging is op zo’n wijze georganiseerd dat hiervoor 
publieke en private actoren verantwoordelijk zijn. Advocaten en accountants beho-
ren niet tot de overheid en zijn dan ook private actoren. Notarissen zijn gedeeltelijk 
bestuursorganen en dus publieke actoren, namelijk voor zover zij openbaar gezag 
uitoefenen (b-organen). Hun positie is hybride omdat zij voor het overige private 
ondernemers zijn. 
De wijze waarop deze beroepsbeoefenaren verantwoordelijk zijn gemaakt 
voor de realisering van publieke belangen is door hun bevoegdheden te verschaf-
fen die zij met het oog op die verantwoordelijkheid moeten uitoefenen. Advocaten 
hebben de procesbevoegdheid toebedeeld gekregen, notarissen de bevoegdheid om 
akten te passeren en accountants de bevoegdheid om jaarrekeningen te controleren. 
Het gaat hier om exclusieve bevoegdheden – andere juridische of  financiële dienst-
verleners beschikken niet over deze bevoegdheden. Burgers, bedrijven of  instellin-
gen die van deze diensten gebruik willen maken, zijn dan ook aangewezen op deze 
beroepsbeoefenaren. Het hebben van een bevoegdheid impliceert de verantwoorde-
lijkheid voor het behartigen van het belang waarvoor die bevoegdheid in het leven is 
geroepen. 
Om ervoor te zorgen dat deze beroepsbeoefenaren de hun toebedeelde ver-
antwoordelijkheden op een behoorlijke wijze in acht nemen, is wet- en regelgeving 
vastgesteld die de beroepsuitoefening normeert. De WRR vat dit op als het bor-
gen van publieke belangen door in abstracto geformuleerde regels die de individuen 
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vooraf  binden: steeds als zich een geval voordoet dat onder de regels valt, dient hij 
te handelen overeenkomstig die regel.785
Het valt op dat de intensiteit waarmee de wet- en regelgevers van de centrale 
overheid betrokken zijn bij de normering van de beroepsuitoefening per beroeps-
groep verschilt. In de Wna heeft de formele wetgever regels gesteld over de onaf-
hankelijke en onpartijdige wijze waarop een notaris zijn beroep moet uitoefenen en 
de gevolgen van die eisen voor het verlijden van akten en de inhoud van die akten. 
In de Advocatenwet zijn dergelijke normen niet te vinden, terwijl ook advocaten hun 
beroep in onafhankelijkheid moeten uitoefenen en ook zij juridische dienstverleners 
zijn. De invulling van de eis van onafhankelijkheid wordt binnen de advocatuur 
door de organen van de beroepsorganisaties gedaan. Op de beroepsorganisaties ga 
ik hieronder in. Het verschil in betrokkenheid van de wetgever valt mogelijk te ver-
klaren door de bijzondere positie van de notaris als bestuursorgaan en daarmee als 
onderdeel van de overheid. Deze omstandigheid kan een rechtvaardiging zijn voor 
een grotere bemoeienis van de wetgever op dit punt.
Bijzonder is dat in de beroepswetten openbare lichamen voor beroep in het leven 
zijn geroepen. Om gerechtigd te zijn de titel van advocaat, notaris of  accountant te 
voeren, stelt de wet het lidmaatschap bij de NOVA, het KNB, het NIVRA of  de 
NOvAA verplicht. Zij vormen daardoor de (functionele) decentrale overheid en zij 
zijn bevoegd bindende regels vast te stellen die de beroepsuitoefening normeren. 
De rol van de beroepsorganisaties kan in belangrijke mate historisch verklaard wor-
den. De beroepsuitoefening van advocaten en notarissen is eeuwenoud. Voordat 
de beroepsorganisaties de status van openbaar lichaam kregen, vervulden zij al een 
belangrijke rol in de normering van en het toezicht op de beroepsuitoefening. Bij 
de accountants is deze ontwikkeling anders verlopen. Het beroep is minder oud en 
vóór de wettelijke regeling van het beroep bestonden veel verschillende beroeps-
organisaties. Van zelfregulering was dus wel sprake, maar deze was versnipperd en 
de wettelijke instelling van één beroepsorganisatie heeft hieraan een einde gemaakt. 
De instelling van de openbare lichamen kan in direct verband worden 
gebracht met de behartiging van de publieke belangen. De wetgever vond het wen-
selijk dat de beroepsorganisaties bindende regels konden vaststellen zodat de goede 
beroepsuitoefening bevorderd werd. Waarom de wetgever meende dat deze bevoegd-
heid bij de beroepsorganisaties moest liggen, en niet bij de centrale overheid, is niet 
toegelicht. Ik veronderstel dat de wetgever ervan uitging dat de beroepsgenoten 
hiervoor zélf  bij uitstek geschikt zijn, te meer daar zij deze rol reeds vervulden. 
Beroepsgenoten zijn in staat de waarden en normen binnen de eigen beroepsgroep 
785 WRR 2000, p. 63.
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te waarderen en te bepalen hoe deze tot uitdrukking moeten komen in de beroeps-
uitoefening. Ook beschikken zij over de specifieke kennis die noodzakelijk is voor 
de beroepsuitoefening. 
12.5 Integriteitsschendingen 
Verantwoordelijkheden voor de behartiging van publieke belangen kunnen slechts 
worden toegekend als het gerechtvaardigde vertrouwen bestaat dat de verantwoor-
delijken zich op een behoorlijke en adequate wijze daarvan kwijten. In dit onderzoek 
betekent dit dat de wetgever, die de verantwoordelijkheden aan advocaten, nota-
rissen en accountants heeft toegekend, erop moet kunnen vertrouwen dat zij hun 
taak naar behoren vervullen. Integriteitsschendingen door deze beroepsbeoefenaren 
vormen een direct gevaar voor dit vertrouwen. In een wat verder verwijderd verband 
kunnen de integriteitsschendingen ook gevolgen hebben voor het vertrouwen van 
de wetgever in het functioneren van de beroepsorganisaties, waarop de integriteits-
schendingen van een individuele beroepsbeoefenaar een uitstralend effect kunnen 
hebben.
Het integriteitsbegrip waarop dit onderzoek betrekking heeft, heb ik gede-
finieerd als het handelen conform geschreven en ongeschreven rechtsregels die de 
beroepsuitoefening normeren (deelvraag 2). Hieronder valt een breed spectrum aan 
gedragingen, waarvan de aard per beroepsgroep kan verschillen. Een gemeenschap-
pelijke deler is dat de beroepsbeoefenaren diensten in de vastgoedsector verlenen. 
De normschendingen die in deze sector plaatsvinden, staan centraal in dit onder-
zoek.
De integriteitschendingen kunnen in twee categorieën worden verdeeld: 
verwijtbare betrokkenheid in enge en in ruime zin. In enge zin levert de verwijtbare 
betrokkenheid een strafbaar feit op. Voor de strafrechtelijke betrokkenheid kan de 
beroepsbeoefenaar de pleger van het delict zijn, maar het is ook mogelijk dat hij 
deelneemt aan het delict, als doen-pleger, uitlokker, medepleger of  medeplichtige. 
Strafbare gedragingen waarbij hij in de vastgoedsector betrokken zou kunnen raken 
zijn de deelname aan een criminele organisatie, begunstiging, witwassen, valsheid in 
geschrift en overtredingen van de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren 
van terrorisme (hierna: Wwft). 
In ruime zin gaat het om een schending van een voor de beroepsgroep gel-
dende zorgvuldigheidsnorm. De zorgvuldigheidsnormen zijn open geformuleerde 
zorgplichten die meerdere gedragsalternatieven openlaten. De keuzeruimte voor 
een gedragsalternatief  wordt beperkt door de invulling van de zorgvuldigheidsnorm 
door gedragsregels. De gedragsregels zijn vastgesteld door organen van de beroeps-
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organisaties en kunnen worden beschouwd als de in de beroepsgroep heersende 
opvatting over wat een goed advocaat, notaris of  accountant betaamt.
In de invulling van de zorgvuldigheidsnormen komt de bijzondere posi-
tie van deze vrije beroepsbeoefenaren tot uitdrukking. De invulling verschilt per 
beroepsgroep omdat de publieke belangen die zij moeten behartigen en de bevoegd-
heden die zij met het oog daarop hebben, verschillen. Een gemeenschappelijk ele-
ment is de eis van onafhankelijkheid. De beroepsbeoefenaren mogen zich niet ver-
eenzelvigen met de belangen van hun cliënt. Hoe deze eis uitwerkt in de relatie tot 
de cliënt verschilt per beroepsgroep. Advocaten moeten partijdig zijn en zich primair 
richten op het belang van de cliënt, zolang zij de gerechtvaardigde belangen van de 
wederpartij en het belang van een goed verlopende procedure maar in acht nemen. 
Notarissen en accountants moeten onpartijdig zijn. Notarissen dienen boven de 
partijen te staan, tenzij zij optreden als partij-adviseur, hetgeen zij expliciet kenbaar 
moeten maken aan andere belanghebbenden. Notarissen dienen de belangen van 
alle bij zijn ambtshandeling betrokken partijen te behartigen. Onder omstandighe-
den dienen zij ook rekening te houden met derden die belang hebben bij hetgeen 
met de ambtshandeling beoogd wordt. Accountants dienen zich primair te richten 
op het algemeen belang en niet op het belang van de cliënt, hoewel diens belangen 
hierin opgaan.
Ook de mate waarin de beroepsbeoefenaar de juistheid moet controleren 
van de gegevens die door zijn cliënt aan hem verstrekt zijn, verschilt. Advocaten 
hebben geen algemene onderzoeksplicht. Notarissen hebben dit wel. Zij moeten 
onderzoek doen naar de juistheid van de gegevens die door de partijen worden 
overgelegd. Ook voor accountants kan aangenomen worden dat zij, gezien hun con-
trolefunctie, een onderzoeksplicht hebben ten aanzien van de juistheid van de door 
de cliënt verstrekte gegevens. De mate waarin advocaten, notarissen en accountants 
onderzoek moeten verrichten naar de cliënt en de door hem overgelegde gegevens 
wordt mede bepaald door de Wwft. Op grond van deze wet dienen zij cliënten-
onderzoek te verrichten en moeten zij ongebruikelijke transacties melden. Voor 
advocaten en notarissen moet dit direct genuanceerd worden omdat een belangrijk 
deel van hun werkzaamheden buiten het bereik van de wet valt. De wet is niet van 
toepassing op de werkzaamheden die zij verrichten betreffende de bepaling van de 
rechtspositie van de cliënt, diens vertegenwoordiging en verdediging in rechte, het 
adviseren voor, tijdens en na een rechtsgeding of  het adviseren over het instellen of  
vermijden van een rechtsgeding. 
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12.6 Handhaving van de verantwoordelijkheden
12.6.1 Inleiding 
Gelet op de in het geding zijnde verantwoordelijkheden voor publieke belangen en 
het behoud van het vertrouwen dat in deze beroepsbeoefenaren gesteld moet kun-
nen worden, dienen integriteitsschendingen aangepakt te worden. Deze beroeps-
groepen kennen twee specifieke handhavingsinstrumenten die hiervoor gebruikt 
kunnen worden. Het betreft de wettelijk gereguleerde toegang tot de beroepsuitoe-
fening die culmineert in een besluit over de statusverlening (preventieve handhaving) 
en de procedure bij de tuchtrechter (repressieve handhaving). 
12.6.2 Preventieve handhaving
Om te voorkomen dat normschendingen plaatsvinden, worden personen die toe-
gang willen krijgen tot de beroepsuitoefening getoetst op hun integriteit. De toe-
gangsprocedure is wettelijk geregeld vanwege de borging van de publieke belangen 
die met de beroepsuitoefening gemoeid zijn (deelvraag 4). Op grond van de wet-
telijke regelingen kan iemand slechts de titel van advocaat, notaris of  accountant 
voeren als deze status hem verleend is door het bevoegd gezag. Het bevoegd gezag 
wordt voor advocaten gevormd door de rechtbank, voor notarissen door de minister 
van Veiligheid en Justitie en voor accountants door de besturen van de beroepsor-
ganisaties. Deze organen kunnen de verzoeker de statusverlening weigeren als de 
gegronde vrees bestaat dat hij een inbreuk zal maken op de toepasselijke wet- en 
regelgeving of  anderszins zich niet zal gedragen zoals het een goed advocaat, notaris 
of  accountant betaamt. De invulling van de weigeringsgronden wordt bepaald door 
de bijzondere positie van de onderscheidenlijke beroepsgroepen. Zij behartigen elk 
andere belangen, hetgeen zijn weerslag heeft in de invulling van de beroepsnormen 
(zie §12.5). Ik vat de weigeringsbevoegdheid op als een preventieve handhavingsbe-
voegdheid omdat hiermee voorkomen kan worden dat integriteitschendingen in de 
beroepsuitoefening begaan worden. 
De integriteitstoetsing in het kader van de statusverleningsprocedure is 
een risico-inschatting die berust op de antecedenten die over de verzoeker bekend 
zijn. Dergelijke risico-inschattingen zijn gebaseerd op de aanname dat antecedenten 
een redelijke voorspelling geven over toekomstig gedrag. Een zwak punt hiervan is 
dat over een verzoeker met criminele antecedenten niet met zekerheid kan worden 
gesteld dat hij zich zal misdragen in de beroepsuitoefening. Het gevaar ligt op de loer 
dat zijn antecedenten aanleiding geven voor een weigeringsbesluit, terwijl hij zich in 
de beroepsuitoefening integer gedragen zou hebben. Kennelijk wordt de borging 
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van de aanwezige publieke belangen zwaarwegender geacht dan het risico dat dit 
zich voordoet.
De omgekeerde situatie kan zich ook voordoen. Het feit dat over de ver-
zoeker geen criminele antecedenten geregistreerd staan, biedt geen garantie voor 
een integere beroepsuitoefening. Niet uitgesloten moet worden dat de verzoeker 
‘schoon’ is ten tijde van de aanvraagprocedure en in een later stadium in de beroeps-
uitoefening op het verkeerde pad terecht komt. In het licht van de probleemstelling 
van dit onderzoek is dit een zwak punt van het statusverleningsinstrument.
12.6.3 Repressieve tuchtrechtelijke handhaving
De beoordeling en de mogelijk daaropvolgende bestraffing van normschendingen 
van deze beroepsbeoefenaren verloopt via een eigen gerechtelijke procedure, het 
tuchtrecht. Dit handhavingsinstrument functioneert naast de gebruikelijke straf-, 
bestuurs- en privaatrechtelijke handhaving. Het tuchtrecht van deze beroepsgroepen 
kan gekwalificeerd worden als een wettelijk ingesteld beroepentuchtrecht. Dit is een 
vorm van groepsrecht ter bevordering van het functioneren van de beroepsgroepen 
en ter verwezenlijking van het doel dat nagestreefd wordt met de beroepsuitoefe-
ning. Tevens wordt hiermee beoogd de eer en de goede naam van de beroepsgroe-
pen te handhaven (deelvraag 6). De tuchtrechtelijke handhaving is repressief  van 
aard. Zij vindt plaats naar aanleiding van een geconstateerde normschending en kan 
gebruikt worden ter bestraffing daarvan.
Het bestaan van deze eigen vorm van rechtspraak kan volgens de regering, 
en ook in de literatuur wordt deze opvatting gehuldigd, gerechtvaardigd worden van-
uit de behoefte om de publieke belangen te borgen. Zoals gezegd heeft de wetgever 
normen gesteld voor de beroepsuitoefening en heeft hij aan de beroepsbeoefena-
ren bevoegdheden toegekend. Een specifiek op deze beroepsgroepen toegesneden 
vorm van rechtspraak wordt beschouwd als passend sluitstuk hierop. Misstanden in 
de beroepsgroep vormen een gevaar voor de kwaliteit van de beroepsuitoefening 
en voor de goede naam en eer van de beroepsgroepen. Dit heeft nadelige gevolgen 
voor het vertrouwen dat in deze beroepsbeoefenaren gesteld kan worden. 
De bijzondere positie van de beroepsbeoefenaren heeft op verschillende 
manieren invloed op het tuchtrecht en de mate van betrokkenheid van de over-
heid hierbij. De bestuursorganen dienen zich ten aanzien van het tuchtrecht terug-
houdend op te stellen, zodat de onafhankelijke positie van de beroepsbeoefenaren 
zoveel mogelijk gewaarborgd wordt. Deze organen zijn dan ook niet betrokken bij 
de tuchtrechtspraak. Een uitzondering moet worden gemaakt voor de belastingin-
specteur, die zitting heeft in het tuchtrechtelijke college in eerste aanleg binnen het 
notariaat. 
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De bijzondere positie van deze beroepsgroepen heeft gevolgen voor de 
samenstelling van de tuchtrechtorganen. Advocaten hebben de overheid nog wel 
eens tegenover zich staan en moeten daarom zoveel mogelijk onafhankelijk van de 
overheid kunnen opereren. In de raad van discipline, tuchtrechtorgaan in eerste aan-
leg, hebben om die reden uitsluitend beroepsgenoten zitting. Notarissen hebben een 
andere positie omdat zij een openbaar ambt bekleden en in die hoedanigheid onder-
deel van de overheid vormen. De beroepsgenoten vormen daarom een minderheid 
in de kamer voor het notariaat. Dit is ook het geval in de accountantskamer, maar 
dit heeft een andere achtergrond. De wetgever heeft bij de laatste wijziging in het 
tuchtrechtsysteem het geschonden maatschappelijke vertrouwen willen herstellen en 
heeft daarom een einde willen maken aan rechtspraak in eigen kring. 
De verantwoordelijkheid voor de publieke belangen is ook bepalend voor de 
wijze waarop een tuchtklacht door de tuchtrechter beoordeeld wordt. De tuchtrech-
ter dient te beoordelen of  de in het geding zijnde publieke belangen zijn geschon-
den. De individuele belangen van de klager kunnen in die toets een rol spelen, maar 
slechts voor zover zij samenvallen met die publieke belangen. De interpretatie en de 
weging van die individuele belangen dient verricht te worden in de context van de 
publieke belangen. De positie van de klager bespreek ik nader in §12.7.3.
12.7 Informatiegebruik
12.7.1 Informatiebronnen
Willen de statusverlenende organen en de tuchtrechtorganen kunnen optreden tegen 
de centrale problematiek dan hebben zij informatie nodig. Hiervoor moet onder-
zoek worden verricht. Een aantal handhavingsorganen beschikt over bevoegdheden 
waarmee dergelijk onderzoek verricht kan worden en waarmee informatie over de 
problematiek vergaard kan worden.
De handhavingsorganen kunnen gecategoriseerd worden in interne en 
externe organen. De interne organen zijn georganiseerd binnen de beroepsgroepen. 
Dit zijn: het bestuur van de NOVA, de deken, het bestuur van de KNB, de voorzitter 
van de kamer voor het notariaat en de voorzitters van het NIVRA en de NOvAA. 
De toekenning van handhavingsbevoegdheden aan deze organen kan geplaatst wor-
den tegen dezelfde achtergrond als die van de publiekrechtelijke inbedding van de 
beroepsorganisaties (§12.4). Door handhavingsbevoegdheden te organiseren binnen 
de beroepsorganisaties wordt voorzien in de specifieke kennis die nodig is voor de 
beoordeling van handelingen in de beroepsuitoefening en in een adequate waarde-
ring van de waarden en normen die binnen de beroepsgroep beleefd worden. 
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De externe handhavingsorganen zijn buiten de beroepsorganisaties geor-
ganiseerd. De externe toezichthouders zijn: het Bureau Financieel Toezicht (BFT), 
de Autoriteit Financiële Markten (AFM), de belastinginspecteur of  –ontvanger en 
de minister van Veiligheid en Justitie met betrekking tot de controle op rechtsper-
sonen. Ook heb ik opsporingsinstanties besproken, te weten de Officier van Justitie 
(OvJ) en de Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst - Economische controledienst 
(FIOD-ECD). Van deze verzameling organen is het BFT specifiek ingesteld om 
toezicht te houden op handelingen van deze (maar ook andere) vrije beroepsbe-
oefenaren. Ten aanzien van notarissen heeft het BFT bovendien nog afzonderlijke 
bevoegdheden. Ook de AFM heeft een specifieke taak, die zij kan toepassen binnen 
de accountancy. De overige organen hebben een taak die verband houdt met ander-
soortige doelen, zoals de naleving van de belastingwetgeving of  het opsporen van 
strafbare feiten, maar die onder omstandigheden geraakt wordt door de beroepsuit-
oefening van deze beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector.
De mogelijkheden die de handhavingsorganen hebben om informatie te vergaren, 
worden in juridisch opzicht bepaald door hun bevoegdheden en de normering daar-
van. Het antwoord op de vraag naar de grenzen die gelden voor de bevoegd-
heidsuitoefening van de handhavingsorganen (deelvraag 3), wordt allereerst bepaald 
door hun eigen hoedanigheid. Het BFT en de AFM, of  de daar werkzame ambte-
naren, zijn toezichthouder in de zin van de Awb en worden door die wet en de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur (hierna: a.b.b.b.) genormeerd. De meeste 
handhavingsorganen zijn niet als zodanig aangewezen. Hun bevoegdheidsuitoefe-
ning wordt alleen genormeerd door de wetgeving waarvan zij de naleving moeten 
controleren en door de a.b.b.b. De organen die deze hoedanigheid bezitten zijn de 
algemene raad en de raden van toezicht van de NOVA, de deken, het bestuur van de 
KNB, de voorzitter van de kamer voor het notariaat, de voorzitter van het NIVRA 
of  de NOvAA, de belastingsinspecteur of  –ontvanger en de minister van Veiligheid 
en Justitie met betrekking tot de controle op rechtspersonen. Op de bevoegdheidsui-
toefening van de opsporingsorganen - de OvJ en de FIOD-ECD - zijn strafvorder-
lijke normen van toepassing. Er bestaat voor de toezichthoudende organen enerzijds 
en de opsporingsorganen anderzijds een belangrijk verschil in de omstandigheden 
waarin het gebruik van de bevoegdheden gelegitimeerd is. Voor het houden van 
toezicht is geen redelijk vermoeden van schuld vereist. Dit betekent dat deze orga-
nen ook zonder concrete aanleiding onderzoek kunnen doen naar de naleving van 
bepaalde normen en in dat verband op de hoogte kunnen raken van de betrokken-
heid bij vastgoedcriminaliteit. Voor het gebruiken van opsporingsbevoegdheden is 
de aanwezigheid van die concrete aanleiding wel vereist.
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De handhavingsorganen beschikken over bevoegdheden die zijn toegekend om 
speciale algemene belangen te behartigen (specialiteitsbeginsel). Voor hen geldt dat 
zij vanwege het verbod op détournement de pouvoir hun bevoegdheden slechts mogen 
inzetten om hiermee een bijdrage te leveren aan die algemene belangen. Voor de 
mogelijkheden om informatie te verzamelen over integriteitsschendingen van advo-
caten, notarissen en accountants in de vastgoedsector levert het verbod nauwelijks 
problemen op. De interne handhavingsorganen moeten toezicht uitoefenen op de 
beroepsuitoefening. Voor zover die beroepsuitoefening plaatsvindt in de vastgoed-
sector bestaat een direct verband met de problematiek die centraal staat in dit onder-
zoek. Van de externe organen sluit de doelstelling van de bevoegdheden van het 
BFT, de belastinginspecteur of  de –ontvanger, het FIOD-ECD en de minister van 
Veiligheid en Justitie met betrekking tot de controle op rechtspersonen ook direct 
aan bij de problematiek. Voor de AFM en de OvJ geldt dat de doelstelling van hun 
bevoegdheden zodanig ruim is dat de aanpak van de problematiek hieronder kan 
worden geschaard. 
Gelet op het evenredigheidsbeginsel kan geconcludeerd worden dat de handhavings-
organen niet méér informatie mogen vragen dan nodig is voor het bereiken van de 
doelstelling waarvoor zij de bevoegdheden gekregen hebben. Van belang is dat zij 
op zodanige wijze uitvoering moeten geven aan hun bevoegdheden dat dit zo min 
mogelijk belastend is voor de vrije beroepsbeoefenaar jegens wie de bevoegdheden 
worden uitgeoefend. Deze eis vloeit tevens voort uit het zorgvuldigheidsbeginsel. 
Bestuursorganen moeten zorgvuldig onderzoek verrichten en dienen rekening te 
houden met de belangen van eventuele derden die geraakt worden door het onder-
zoek. Concreet betekenen deze beginselen dat prudent moet worden omgegaan met 
het vergaren van informatie bij advocaten, notarissen en accountants. Daarbij moet 
zoveel mogelijk rekening worden gehouden met de vertrouwelijkheid van de dienst-
verlening van deze beroepsbeoefenaren. Informatie uit dossiers die niet noodza-
kelijk is voor het bereiken van het doel dat met de handhavingsactiviteiten beoogd 
wordt, moet buiten beschouwing worden gelaten om te voorkomen dat deze bekend 
wordt bij anderen dan de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt.
Voor zover informatie vergaard wordt met het oog op een mogelijk op te leggen 
punitieve sanctie, zoals in een tuchtrechtelijke procedure kan gebeuren, worden 
grenzen gesteld door het nemo tenetur-beginsel en het zwijgrecht. De vrije beroeps-
beoefenaar kan niet verplicht worden om, als de vervolging is gestart, mondelinge 
en schriftelijke verklaringen te verstrekken. Ook als een overheidsorgaan bij hem op 
zoek gaat naar documenten (materiaal dat onafhankelijk van zijn wil bestaat), maar 
in het ongewisse verkeert over het bestaan ervan, hoeft hij hieraan zijn medewerking 
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niet te verlenen. Deze eisen gelden als een vervolging is gestart en daar is nog geen 
sprake van in de fase waarin de handhavingsorganen hun bevoegdheden uitoefenen. 
Toch hebben de eisen ook invloed op de mogelijkheden om informatie te vergaren 
in deze fase. Als in deze fase de verdenking van het plegen van een strafbaar feit rijst, 
kan de informatie die dan wordt gevorderd niet op ‘zeer belastende wijze’ gebruikt 
worden ten bewijze van een strafbaar feit voor een sanctie met een punitief  karakter.
De juridische mogelijkheden om informatie over de problematiek te vergaren, wor-
den beperkt door het vertrouwelijke karakter van de beroepsuitoefening en de regels 
die dit beschermen, te weten de geheimhoudingsplichten, de verschoningsrechten 
en het beginsel van legal privilege. Als de beroepsbeoefenaren verplicht worden om 
informatie over hun beroepsuitoefening te verstrekken aan de handhavingsorga-
nen, wordt afbreuk gedaan aan het vertrouwelijke karakter. De beroepsuitoefening 
is dienstverlenend van aard en geschiedt hoofdzakelijk in relatie tot cliënten. De 
informatieverstrekking zal daarom doorgaans betrekking hebben op en in verband 
kunnen worden gebracht met de positie van een cliënt. Ter bescherming van het 
vertrouwelijke karakter zijn aan de beroepsbeoefenaren geheimhoudingsplichten 
toegekend. Vertrouwelijke informatie die de advocaat, notaris of  accountant in die 
hoedanigheid heeft verkregen mag hij daarom niet delen met derden. 
Opvallend is dat de juridische vormgeving van de geheimhoudingsplichten verschilt. 
Die van notarissen en accountants is vastgelegd in formele wetgeving, en voor 
accountants tevens in een verordening van de beroepsorganisatie. De geheimhou-
dingsplicht van advocaten ligt vast in de gedragsregels. Dit maakt de status van deze 
geheimhoudingsplicht diffuus. De gedragsregels gelden als interpretatie van de alge-
mene zorgvuldigheidsnorm uit de Advocatenwet. De tuchtrechter toetst aan deze 
norm en niet rechtstreeks aan de gedragsregels. Vanwege het belang van geheim-
houding voor de behartiging van de publieke belangen zou het mijns inziens de 
voorkeur verdienen om aansluiting te zoeken bij de systematiek binnen het notariaat 
en de accountancy en dit in de beroepswetgeving te regelen. Een wettelijke veranke-
ring geeft bovendien meer handvatten om te bepalen of  die geheimhoudingsplicht 
wordt doorbroken door een verplichting om toch inlichtingen te verschaffen. Op dit 
aspect ga ik hieronder in.
De geheimhoudingsplichten kunnen zoals gezegd botsen met de verplichtingen die 
deze beroepsbeoefenaren hebben om informatie te verschaffen aan de handhavings-
organen. Het geheimhouden van vertrouwelijke informatie belemmert deze organen 
bij de uitoefening van hun bevoegdheden. In het kader van een effectieve aanpak 
van de problematiek van integriteitsschendingen in de vastgoedsector is dit proble-
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matisch. Juist die vertrouwelijke informatie kan interessant zijn voor het blootleggen 
van misstanden. Hiermee kan inzicht verkregen worden in de aard van de verrichte 
werkzaamheden en de afwegingen die de beroepsbeoefenaar in dat kader gemaakt 
heeft. Ook informatie over betalingen die via hem zijn verlopen of  adviezen die hij 
heeft gegeven kan opheldering geven. Gezien de complexiteit van vastgoedcrimina-
liteit hoeft het geen betoog dat dergelijke informatie zeer bruikbaar kan zijn voor 
de aanpak daarvan. Er is hier sprake van een belangenconflict: de behartiging van 
de publieke belangen die gemoeid zijn met de beroepsuitoefening vraagt om het 
respecteren van de vertrouwelijke relatie tussen de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt, 
terwijl de effectieve aanpak van integriteitsschendingen in de vastgoedsector juist 
vraagt om informatie over de beroepsuitoefening.
Voor de oplossing van die conflicterende belangen kan allereerst worden 
teruggevallen op de formulering van de geheimhoudingsplichten zelf. In de geheim-
houdingsplichten van notarissen en accountants wordt reeds aangegeven dat hierop 
uitzonderingen gemaakt kunnen worden. Voor advocaten is geen afwijkingsmoge-
lijkheid geformuleerd. Het probleem van de botsende plichten - geheimhouding en 
informatieverstrekking - moet dan worden opgelost aan de hand van de staatsrech-
telijke normenhiërarchie en lex specialis-regel. De algemene geheimhoudingsplicht 
dient te wijken voor de verplichting om inlichtingen te verstrekken in een specifiek 
geval, voor zover die verplichting vastligt in een regeling van hoger (normenhiërar-
chie) of  gelijk (lex specialis) niveau dan de formeelwettelijke zorgvuldigheidsplicht 
waarvan de geheimhoudingsplicht een uitwerking vormt.
Daarmee is de vertrouwelijke dienstverlening niet aan de leeuwen overgeleverd. De 
hierboven beschreven voorrangsregel gaat niet op als de beroepsbeoefenaar zich ter 
zake kan beroepen op een verschoningsrecht. Het verschoningsrecht vrijwaart hem 
van bepaalde specifieke verplichtingen om informatie te verstrekken. Een verscho-
ningsrecht wordt toegekend in die gevallen waarin het belang van de geheimhouding 
van hogere orde wordt geacht dan het belang dat gediend is met de waarheidsvin-
ding.
De wettelijke verschoningsrechten die ik in dit onderzoek heb beschreven, 
hebben betrekking op informatievorderingen in het kader van:
- het dekentoezicht (alleen in bijzondere gevallen) (advocaten);
- het Awb-toezicht (voor advocaten, notarissen en accountants); 
- strafvorderlijk onderzoek (advocaten en notarissen); en
- fiscaal toezicht (advocaten en notarissen).
Naast het laatstgenoemde wettelijke fiscale verschoningsrecht bestaat nog een fis-
caal verschoningsrecht voor accountants dat op jurisprudentie berust en betrekking 
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heeft op geschriften die zijn opgesteld met het doel de fiscale positie van de belas-
tingplichtige te belichten of  hem daaromtrent te adviseren. 
Verschoningsrechten hebben betrekking op informatie waarvan de beroepsbeoe-
fenaar in zijn hoedanigheid kennis heeft genomen. Naar mijn mening is niet voldaan 
aan deze eis als de beroepsbeoefenaar verwijtbaar betrokken is bij vastgoedcrimi-
naliteit. Als hij weet of  had moeten weten dat zijn diensten gebruikt worden voor 
criminele doeleinden dan kan hij zich mijns inziens niet beroepen op zijn hoedanig-
heid van advocaat, notaris of  accountant. De bevoegdheden die aan deze hoedanig-
heid verbonden zijn, heeft de wetgever hem toegekend met het oog op hun verant-
woordelijkheid voor bepaalde publieke belangen. Ook het verschoningsrecht moet 
in dit licht worden bezien. De betrokkenheid bij vastgoedcriminaliteit vormt een 
bedreiging voor de verwezenlijking van die publieke belangen. Het zou indruisen 
tegen het doel van de toegekende verschoningsrechten als de beroepsbeoefenaar de 
informatie die hierop betrekking heeft geheim mag houden met een beroep op zijn 
verschoningsrecht.
Een lastig punt hierbij is dat ter bepaling van de betrokkenheid bij vastgoedcrimina-
liteit, en dus of  de beroepsbeoefenaar in de hoedanigheid van advocaat, notaris of  
accountant handelt, informatie nodig is. En die wordt vaak juist beschermd door de 
verschoningsrechten. In dit verband is het problematisch dat het in beginsel aan de 
beroepsbeoefenaar zélf  wordt overgelaten of  de gevorderde bescheiden onder zijn 
verschoningsrecht vallen. De wetgever heeft dit ook ingezien en heeft voor bepaalde 
informatievorderingen een uitzondering gemaakt op het verschoningsrecht. In die 
gevallen heeft de wetgever het belang van de waarheidsvinding zwaarwegender 
geacht dan het belang dat gediend is met het vertrouwelijke karakter van de beroeps-
uitoefening.
Dit doet zich voor bij strafvorderlijk onderzoek, waarbij de wetgever in het 
kader van de doorzoekingsbevoegdheid een uitzondering heeft gemaakt voor de 
brieven en geschriften die voorwerp van het strafbare feit uitmaken of  die tot het 
begaan daarvan gediend hebben. Deze bescheiden mogen dan ook in beslag geno-
men worden. Voorts zijn notarissen, ondanks hun verschoningsrecht, verplicht om 
informatie die betrekking heeft op hun derdenrekening desgevraagd te verstrekken 
aan een opsporingsambtenaar, de OvJ, de rechter-commissaris of  de FIOD-ECD. 
Het valt op dat deze uitzondering niet geldt voor advocaten, die ook gebruik 
maken van een derdenrekening. Uit de parlementaire geschiedenis kan worden opge-
maakt dat de wetgever de uitzondering voor notarissen heeft gemaakt vanwege de 
problematiek in de vastgoedsector en het onrechtmatige gebruik van de notariële 
derdenrekening in dat verband. Of  de wetgever van mening is dat notarissen, of  hun 
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derdenrekening, in dit opzicht een andere positie toekomt dan advocaten, blijkt niet 
uit de parlementaire geschiedenis.
Naast de wettelijke uitzonderingen op het verschoningsrecht kan ook de rechter in 
een concreet geval een uitzondering maken. De jurisprudentie over de mogelijkhe-
den om het strafrechtelijke verschoningsrecht te beperken, biedt handvatten om de 
informatie die nodig is voor de aanpak van de problematiek van integriteitsschendin-
gen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector toegankelijk te maken voor 
de handhavingsorganen. Volgens de Hoge Raad kan een uitzondering op het ver-
schoningsrecht gemaakt worden als zich ‘zeer uitzonderlijke omstandigheden’ voor-
doen. De uitzonderingsgrond deed zich volgens de Hoge Raad voor in zaken waarin 
een notaris vermoedelijk betrokken was bij vastgoedcriminaliteit. Uit deze jurispru-
dentie kan afgeleid worden dat de problematiek die centraal staat in dit onderzoek, 
aanleiding kan vormen om een uitzondering te maken op het strafrechtelijke ver-
schoningsrecht. De kans van slagen hiervan zal afhangen van de concrete omstan-
digheden van het geval en de wijze waarop de uitzondering gemotiveerd wordt. Aan 
die motivering worden zware eisen gesteld, vanwege het zwaarwegende belang van 
het verschoningsrecht gelet op de verantwoordelijkheden van de beroepsbeoefena-
ren voor de publieke belangen.
Voor zover mij bekend bestaat soortgelijke jurisprudentie niet over de 
fiscale verschoningsrechten en het Awb-verschoningsrecht. Een uitzondering op 
grond van de vermoedelijke betrokkenheid laat zich ook in dit opzicht denken, met 
dien verstande dat de afweging die gemaakt moet worden anders is. Ook hier zal 
het belang van de waarheidsvinding moeten worden afgewogen tegen de belangen 
die gediend zijn met het vertrouwelijke karakter van de beroepsuitoefening. Het 
doel dat met de waarheidsvinding gediend wordt, is echter anders dan in strafzaken. 
In fiscale aangelegenheden gaat het om de juiste belastingheffing en –inning en bij 
het Awb-toezicht de bevordering van de naleving van de regelgeving waarop het 
toezicht betrekking heeft. Niet gezegd is dat de rechter de belangenafweging in die 
aangelegenheden hetzelfde waardeert. 
12.7.2 Informatiepositie statusverlenende organen
De informatie die in het kader van de statusverleningsprocedures wordt gebruikt, 
wordt hoofdzakelijk geput uit de VOG die de verzoeker in de aanvraagprocedure 
moet verstrekken. Voor het VOG-onderzoek wordt gebruik gemaakt van justitiële 
gegevens (zoals veroordelingen, transacties, sepots en uitspraken van buitenlandse 
rechters). Ook verdenkingen kunnen in dit verband worden meegewogen. De uit-
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komst van dit onderzoek kan gecorrigeerd worden met politiegegevens en, indien 
nodig, met inlichtingen van het OM en de reclassering. 
Buiten de gegevens van het OM en de politie wordt de informatie van de 
in bovenstaande paragraaf  besproken handhavingsorganen niet in de procedure 
betrokken. Een uitgebreider bronnenonderzoek kan een positieve bijdrage leveren 
aan de informatiepositie van de statusverlenende bestuursorganen, omdat hier-
door een vollediger beeld van de antecedenten van de betrokkene kan ontstaan. Als 
voorbeeld van een uitgebreider antecedentenonderzoek biedt de Wet Bevordering 
integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur (Wet Bibob) interessante aan-
knopingspunten. Op grond van de Wet Bibob kan integriteitsonderzoek verricht 
worden naar de houder of  aanvrager van een beschikking of  de gegadigde voor een 
overheidsopdracht.
Voor een uitbreiding van het bronnenonderzoek zijn meer handhavingsor-
ganen dan de hierboven besprokene denkbaar. Een bespreking van al deze organen 
zou in dit onderzoek te ver voeren. Hierom, en op grond van systematische over-
wegingen, heb ik mij beperkt tot de organen die ook in het kader van de tuchtrech-
telijke aanpak van de problematiek een bijdrage zouden kunnen leveren. Het betreft 
de handhavingsorganen die financiële en fiscale informatie kunnen verschaffen - 
de belastinginspecteur of  –ontvanger, de FIOD-ECD en de FIU-Nederland – en 
de minister van Veiligheid en Justitie die beschikt over informatie over misbruik 
van rechtspersonen. Met uitzondering van laatstgenoemde ontbreekt een adequate 
wettelijke grondslag voor de verstrekking van de informatie. Informatieverstrek-
king door deze organen ten behoeve van de statusverleningsprocedure zou dan ook 
onrechtmatig zijn.
Een ander interessant aanknopingspunt van de Wet Bibob is dat op grond 
van deze wet de zakelijke relaties van de betrokkene aan het integriteitsonderzoek 
onderworpen kunnen worden. In het kader van de effectieve aanpak van crimina-
liteit kan dit waardevol zijn omdat criminelen doorgaans niet alleen opereren en de 
integriteit van de verzoeker mede afhankelijk is van zijn zakelijke omgeving. Dit 
geldt ook voor criminaliteit in de vastgoedsector. Om die reden zou de screening 
van die zakelijke omgeving een positieve bijdrage kunnen leveren aan de preventieve 
aanpak van de problematiek van integriteitsschendingen door advocaten, notarissen 
en accountants in de vastgoedsector.
Een volgende versterking van de informatiepositie van de statusverlenende 
organen kan zijn dat in dit kader meer gewicht wordt toegekend aan ‘zachte infor-
matie’. In de huidige VOG-systematiek mag de informatie die ten grondslag ligt aan 
een sepot slechts gebruikt worden voor de motivering van een afwijzing van een 
VOG als deze informatie ondersteund wordt door harde strafrechtelijke informatie. 
Bewijssepots mogen helemaal niet gebruikt worden. In het kader van de Wet Bibob 
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kunnen sepots wel meewegen in de mate van het gevaar dat de betrokkene misbruik 
zal maken van de beschikking of  overheidsopdracht. Het gaat erom dat het ‘aanne-
melijk’ is dat de strafbare feiten gepleegd zijn. Aan de informatie die ten grondslag 
ligt aan bewijssepots mag geen dragende betekenis worden toegekend maar die kan 
gebruikt worden ter bevestiging van een vermoeden. Voorts mag in de afwijzing van 
een VOG geen doorslaggevende betekenis worden toegekend aan zachte politie-
informatie zoals CIE-registraties. In de motivering van een Bibob-besluit kan hier-
aan onder omstandigheden dragende betekenis worden toegekend. 
Ten slotte zou een formele rol van de OvJ de informatiepositie van de 
bevoegde organen kunnen versterken. In Bibob-procedures is een belangrijke rol 
voor hem weggelegd. Als hij ervan op de hoogte is dat iemand in verband gebracht 
kan worden met strafbare feiten en diegene ook een vergunning of  subsidie aan-
vraagt of  heeft, of  een gegadigde is bij een overheidsopdracht, kan hij het bevoegde 
bestuursorgaan tippen om diegene aan een Bibob-onderzoek te onderwerpen. In het 
kader van de preventieve aanpak van de centrale problematiek is dit een interessante 
constructie. Hiermee zou tegemoet gekomen kunnen worden aan het bezwaar dat 
een intensievere screening een te zwaar middel is omdat het overgrote deel van de 
verzoekers het beroep op een integere manier gaat uitoefenen. Gelet hierop verdient 
het mijns inziens de aanbeveling om pas over te gaan tot een uitgebreider integri-
teitsonderzoek als de OvJ hierover een tip geeft. Hiervoor is wel noodzakelijk dat 
hij op de hoogte wordt gesteld van het feit dat er verzoek om een statusverlening is 
ingediend. Een constructie van een passieve tipfunctie van de OvJ lijkt mij ook goed 
denkbaar, in de zin dat de OvJ op verzoek van het statusverlenende bestuursorgaan 
een tip geeft als dit bestuursorgaan twijfels heeft over de integriteit van de verzoeker.
12.7.3 Informatiepositie tuchtrechter
De tuchtrechtelijke afdoening van misstanden in de vastgoedsector kan pas in beeld 
komen als over die misstanden een klacht wordt ingediend. Tuchtrechtelijke juris-
prudentie is niet altijd goed ontsloten, waardoor het moeilijk is een gedetailleerde 
analyse te geven van de eisen die de tuchtrechtorganen stellen aan de klager. Wel 
kunnen op basis van de toegankelijke jurisprudentie algemene lijnen geschetst wor-
den. De vraag wie een ontvankelijke tuchtklacht kan indienen wordt binnen de ver-
schillende beroepsgroepen verschillend beantwoord. Binnen de advocatuur en het 
notariaat kunnen ontvankelijke klachten alleen door belanghebbenden worden inge-
diend. Binnen de accountancy wordt daarentegen een actio popularis gehanteerd. 
In het licht van de probleemstelling van dit onderzoek biedt de benadering 
die gekozen is binnen de accountancy voordelen. Door de toepassing van een actio 
popularis bestaan voor de handhavingsorganen in dat opzicht geen belemmeringen 
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om een tuchtklacht in te dienen als zij op de hoogte raken van integriteitsschen-
dingen van een vrije beroepsbeoefenaar in de vastgoedsector. Naar aanleiding van 
die klachten kan een tuchtrechtelijke beoordeling plaatsvinden en indien nodig een 
tuchtrechtelijke straf  worden opgelegd. Laagdrempelige toegangseisen sluiten aan 
bij de functie die aan de tuchtrechtelijke handhaving wordt toegekend. Tuchtrecht 
wordt opgevat als een instrument waarmee de publieke belangen die gemoeid zijn 
met de beroepsuitoefening geborgd kunnen worden. Aan de klager wordt om die 
reden een bescheiden zelfstandige positie toegekend, hij wordt beschouwd als de 
aanleiding waardoor de tuchtrechter zich over een zaak buigt. Mijns inziens is de 
hoedanigheid van de klager in deze benadering in feite niet relevant. Van belang 
is dat de tuchtrechter een oordeel over misdragingen van beroepsbeoefenaren kan 
vormen, niet zo zeer wie daarvoor de aanleiding geeft. Aan de invoering van een actio 
popularis zijn wel nadelen verbonden. Doordat geen eisen worden gesteld aan het 
belang dat de klager heeft bij een tuchtrechtelijke toetsing, ligt het risico op de loer 
dat oneigenlijk gebruik gemaakt wordt van de tuchtrechtprocedure. Ook kan de lage 
drempel om een klacht in te dienen een toename in het aantal klachten tot gevolg 
hebben en daardoor de tuchtrechtspraak zwaarder belasten.
Gesteld dat een handhavingsorgaan een ontvankelijke klacht kan indienen bij de 
tuchtrechter dan rijst de vraag of  dat orgaan bevoegd is om de informatie die het bij 
zijn toezicht- of  opsporingsactiviteiten heeft vergaard, mag gebruiken ter onderbou-
wing van de tuchtklacht. Voor het antwoord op deze vraag is van belang dat deze 
organen een geheimhoudingsplicht hebben die hen in beginsel belet de door hen 
vergaarde informatie aan derden te verstrekken. 
Voor de interne organen en het BFT berust deze plicht op artikel 2:5 Awb. Deze 
geheimhoudingsplicht wordt doorbroken als er een wettelijke plicht tot mededeling 
bestaat of  als uit de taak van het handhavingsorgaan de noodzaak tot mededeling 
voortvloeit. Dit laatste is mijns inziens het geval bij de organen die toezicht moeten 
houden op de naleving van beroepsnormen. Het tuchtrecht functioneert hier als 
sluitstuk op het handhavingstraject. Om dit sluitstuk goed te laten functioneren is de 
vergaarde informatie noodzakelijk, omdat hiermee inzicht kan worden verschaft in 
het handelen van de beroepsbeoefenaar. Geconcludeerd kan worden dat artikel 2:5 
Awb niet in de weg staat aan het delen van informatie door de interne organen en 
het BFT met de tuchtrechter.
Het verdient de voorkeur aansluiting te zoeken bij de geheimhoudingsplicht 
voor bestuursorganen uit de Awb. Als dat wordt gedaan, is het niet nodig de con-
structie van een afgeleide geheimhoudingsplicht en verschoningsrecht toe te pas-
sen, zoals de regering voor ogen heeft in het kader van de bevoegdheidsuitoefening 
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door het bestuur van de KNB en het BFT. In de parlementaire behandeling van de 
meest recente wijziging van de Wna licht zij toe dat deze organen een geheimhou-
dingsplicht en verschoningsrecht hebben dat afgeleid is van de notaris jegens wie 
zij hun bevoegdheden toepassen. De argumentatie van de regering overtuigt niet. 
Zij verwijst naar jurisprudentie over afgeleide verschoningsrechten die betrekking 
heeft op andere, niet vergelijkbare gevallen. Het toepassen van de constructie van 
afgeleide rechten en plichten miskent de specifieke verhouding tussen de notaris en 
de toezichthouder ten aanzien waarvan de wetgever afgewogen heeft of  de notaris 
bepaalde informatie geheim mag houden voor die toezichthouder. In die afweging is 
het vertrouwelijke karakter van de dienstverlening van een notaris afgewogen tegen 
het doel dat gediend is met de bevoegdheidsuitoefening van de toezichthouder. In 
de afweging is niet betrokken de vraag of  de toezichthouder de door hem vergaarde 
informatie vervolgens mag delen met andere overheidsorganen, zoals de tucht-
rechter. Voor het antwoord op deze vraag moet een afzonderlijke afweging worden 
gemaakt, waarin het belang van de vertrouwelijkheid van de notariële beroepsui-
toefening moet worden afgewogen tegen het belang dat gediend is met de tucht-
rechtelijke handhaving van de goede beroepsuitoefening. Het gewicht dat aan de 
onderscheidenlijke belangen wordt toegekend, is een politieke keuze. Het is dan ook 
aan de wetgever om deze belangenafweging te maken. Als de uitkomst daarvan is 
dat deze toezichthouders de informatie mogen doorverstrekken aan de tuchtrechter, 
moet dat mijns inziens beslag krijgen in een expliciete wettelijke grondslag.
De overige handhavingsorganen - de AFM, de belastingsinspecteur of  –ontvanger, 
de OvJ, de FIOD-ECD en de minister van Veiligheid en Justitie met betrekking 
tot de controle op rechtspersonen – zijn onderworpen aan een bijzonder geheim-
houdingsregime. Van hen is de AFM het enige orgaan dat zich kan baseren op een 
expliciete wettelijke grondslag om gegevens te verstrekken aan de tuchtrechter. De 
bijdrage van de AFM kan in dit verband echter slechts beperkt zijn omdat de AFM 
niet kan beschikken over vertrouwelijke informatie. Ten aanzien van de gegevens-
verstrekking door de belastinginspecteur of  –ontvanger, het OM, de FIOD-ECD en 
de minister van Veiligheid en Justitie met betrekking tot de controle op rechtsperso-
nen moet een belangenafweging gemaakt worden. Het belang van de tuchtrechtelijke 
aanpak van de problematiek van integriteitsschendingen van advocaten, notarissen 
en accountants moet worden afgewogen tegen het belang dat gediend is met het 
waarborgen van het vertrouwelijke karakter van hun beroepsuitoefening. 
In beide aspecten van deze belangenafweging komt de bijzondere positie 
van de beroepsgroepen, veroorzaakt door de verantwoordelijkheid voor publieke 
belangen en de vertrouwenspositie, naar voren. Het tuchtrecht dient ter borging van 
die publieke belangen en ter bescherming van het publieke vertrouwen dat in deze 
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belangenbehartiging gesteld moet kunnen worden. Om deze functie goed te kunnen 
vervullen, is van belang dat in tuchtrechtprocedures voldoende informatie beschik-
baar is. Aan de andere kant is het voor de goede beroepsuitoefening van advocaten, 
notarissen en accountants van belang dat die in vertrouwelijkheid kan geschieden en 
dat de informatie die daarop betrekking heeft zo min mogelijk aan derden hoeft te 
worden verstrekt. Het belang van het publieke vertrouwen botst hier dus met het 
belang van vertrouwen in de individuele relatie tussen de beroepsbeoefenaar en zijn 
cliënt.
Ook hiervoor geldt dat het gewicht dat aan de in het geding zijnde belangen 
toekomt, een politieke keuze is. Het is dan ook aan de wetgever om de belangen 
tegen elkaar af  te wegen. Als de uitkomst van die belangenafweging is dat deze hand-
havingsorganen informatie moeten kunnen delen met de tuchtrechter dan dient in 
de wetgeving waarop hun bevoegdheden berusten hiervoor een adequate wettelijke 
grondslag gecreëerd worden.
Het zou de informatiepositie van de tuchtrechter verder ten goede komen als hij 
bevoegd zou zijn om informatie te vorderen bij de beklaagde beroepsbeoefenaar. 
Die bevoegd bestaat thans niet. Zonder een expliciete bevoegdheid die daarin voor-
ziet, kan de tuchtrechter de beroepsbeoefenaar niet verplichten informatie aan 
hem te verstrekken. Als hiertoe een wettelijke grondslag wordt gecreëerd, en als de 
beroepsbeoefenaar ter zake geen verschoningsrecht wordt toegekend, heeft dat als 
gevolg dat hij ook desgevraagd vertrouwelijke informatie moet overleggen. Dit doet 
afbreuk aan het vertrouwelijke karakter van de dienstverlening. Of  dit gevolg accep-
tabel wordt geacht, is wederom afhankelijk van de uitslag van de belangenafweging 
die door de wetgever ter zake moet worden gemaakt.
12.7.4 Handreikingen aan de wetgever
Als de wetgever besluit de mogelijkheden om handhavingsorganen hun informatie 
te laten delen ten behoeve van de bestuurs- en/of  tuchtrechtelijke aanpak van de 
problematiek, is hij gebonden aan de normen van hoger recht. 
Het EU-recht geeft regels over de erkenning van beroepskwalificaties voor 
advocaten, notarissen en accountants, met het oog op het recht op vrije vestiging 
en het vrij verkeer van diensten. Deze regels bieden ruimte voor een uitbreiding 
van het huidige integriteitsonderzoek over advocaten, notarissen of  accountants uit 
andere lidstaten die zich in Nederland als zodanig willen vestigen. Anders ligt het 
als de migrerende beroepsbeoefenaar zijn diensten tijdelijk en incidenteel wil komen 
verrichten. Als hij dat beroep in zijn thuislidstaat reeds wettig uitoefent en in de 
313
CONCLUSIES
afgelopen tien jaar ook twee jaar daadwerkelijk heeft gedaan, mag hij niet op zijn 
antecedenten gescreend worden.
Een uitbreiding van het informatiegebruik stuit ook op normatieve grenzen die de 
positie beschermen van degene op wie de informatie betrekking heeft. 
Op grond van het recht op een eerlijk proces moet de beroepsbeoefenaar 
op wie de gedeelde informatie betrekking heeft in de gelegenheid worden gesteld 
die informatie in te zien om hierop commentaar te kunnen geven en zich hierte-
gen adequaat te kunnen verdedigen. Dit recht heeft hij zowel in een gerechtelijke 
procedure die gevoerd wordt naar aanleiding van een afwijzing van een verzoek om 
een statusverlening als in een tuchtrechtelijke procedure. Er zijn omstandigheden 
denkbaar waarin de informatie (nog) niet aan hem ter kennis mag worden gege-
ven, bijvoorbeeld omdat die informatie nog gebruikt wordt in een strafrechtelijk 
onderzoek. Mijns inziens zou deze informatie niet gebruikt moeten worden in de 
onderbouwing van een statusverlening of  tuchtklacht. Vanwege de verstrekkende 
gevolgen die de uitslag van een procedure naar aanleiding van een geweigerde sta-
tusverlening of  tuchtrechtprocedure voor de betrokkene kan hebben - de toegang 
tot de beroepsuitoefening kan hem worden ontzegd of  de ontzetting of  schorsing 
uit de beroepsgroep kan volgen - moeten zijn verdedigingsrechten zo min mogelijk 
aangetast worden.
Ook het recht op de bescherming van de persoonlijke levenssfeer stelt grenzen 
aan de mogelijkheden van het delen van informatie van handhavingsorganen. De 
belangenafweging die gemaakt moet worden in de evenredigheidstoets die verricht 
moet worden bij beperkingen van het grondrecht zal het lastigste punt zijn. In die 
belangenafweging speelt de bijzondere positie van de beroepsbeoefenaren een pro-
minente rol. 
Aan de ene kant van de weegschaal wordt gewicht in de schaal gelegd door 
de borging van de publieke belangen die gemoeid zijn met de beroepsuitoefening en 
het publieke vertrouwen dat hierin gesteld moet kunnen worden. De beroepsbeoefe-
naren beschikken over wettelijke bevoegdheden en dragen een verantwoordelijkheid 
voor de behartiging van de belangen die daarmee gediend zijn. De wetgever, en in 
abstractere zin de samenleving als geheel, moet er op kunnen vertrouwen dat zij zich 
op een behoorlijke en adequate wijze van die verantwoordelijkheden kwijten. Inte-
griteitsschendingen vormen hiervoor een bedreiging. De statusverleningsprocedure 
en het tuchtrecht zijn instrumenten die binnen de beroepsgroepen ingezet kunnen 
worden om integriteitsschendingen te voorkomen of  te bestraffen. Voor de bruik-
baarheid van deze instrumenten is informatie nodig waarmee misstanden kunnen 
worden blootgelegd. Het gebruik van meer verschillende bronnen kan beter inzicht 
314
HOOFDSTUK 12
in een situatie geven en een completer beeld opleveren. Het zwaarder laten wegen 
van zachte informatie kan de slagvaardigheid van de aanpak van integriteitsschen-
dingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector vergroten. 
Aan de andere kant is er het belang van de bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer van de vrije beroepsbeoefenaar en zijn cliënt. Gelet op de bijzondere aard 
van de dienstverlening zijn dit zwaarwegende belangen. De dienstverlening moet 
zoveel mogelijk op vertrouwelijke basis kunnen plaatsvinden. Ook aan deze kant 
van de weegschaal speelt vertrouwen dus een grote rol, maar op een ander niveau, 
namelijk in de individuele relatie tussen de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt. Aan het 
vertrouwelijke karakter wordt afbreuk gedaan als de handhavingsorganen de door 
hen vergaarde informatie mogen delen met derden. Hiermee moet dan ook voor-
zichtigheid worden betracht. Aan het vertrouwelijke karakter van de dienstverlening 
wordt immers reeds afbreuk gedaan door de inzet van de informatiebevoegdheden 
van de handhavingsorganen. Als de keten van informatiegebruik wordt verlengd, 
door doorverstrekking aan derden, verslechtert de vertrouwelijkheid nog verder.
Verschillende argumenten kunnen worden gebruikt ter ondersteuning van het belang 
van de bescherming van de persoonlijke levenssfeer. Hoewel gesteld kan worden dat 
een uitbreiding van de hoeveelheid beschikbare bronnen een completer beeld over 
de situatie kan geven, ligt hierbij het gevaar op de loer dat de gegevens verkeerd geïn-
terpreteerd en gekwalificeerd worden. Zij zijn immers in een andere context, met 
een ander doel vergaard. Ook kunnen makkelijker onnauwkeurigheden ontstaan. 
Een argument van andere aard is dat sommige gegevens zonder de toestemming van 
de betrokkene, en mogelijk tegen zijn wil, zijn vergaard. 
Problematisch kan voorts zijn dat harde empirische gegevens over de 
omvang van de problematiek ontbreken. Dit roept de vraag op of  een verruiming 
van het informatiegebruik om de integriteit van de beroepsbeoefenaar te beoorde-
len, gerechtvaardigd is. Moet er niet vanuit gegaan worden dat het merendeel van 
de verzoekers om een statusverlening integer is? Er lijkt weinig aanleiding hieraan te 
twijfelen. Om aan dit bezwaar tegemoet te komen kan een geformaliseerde rol van 
de OvJ in de statusverleningsprocedure uitkomst bieden. In die systematiek wordt 
slechts overgegaan tot een uitgebreidere integriteitsscreening als daartoe volgens de 
OvJ aanleiding bestaat.
In die uitgebreidere screening zouden de zakelijke relaties van de betrok-
kene ook betrokken kunnen worden, zoals op grond van de Wet Bibob mogelijk is. 
Als wordt besloten dat in het kader van de statusverleningsprocedure zicht verkre-
gen moet worden op de vraag of  de verzoeker in verband gebracht kan worden met 
malafide vastgoedpraktijken, is informatie over zijn zakelijke netwerk onontbeerlijk. 
Gebleken is dat bij vastgoedcriminaliteit waarbij vrije beroepsbeoefenaren betrok-
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ken kunnen zijn, onder meer gekenmerkt wordt door ondoorzichtige samenwer-
kingsverbanden. Om de rol van de verzoeker om een statusverlening hierbij te kun-
nen beoordelen, is dan ook inzicht in zijn zakelijke netwerk nodig. In het licht van de 
evenredigheidstoets kan het echter problematisch zijn dat die zakelijke relaties geen 
toestemming voor het integriteitsonderzoek hebben gegeven. Dit probleem kan 
moeilijk ondervangen worden, aangezien het goed denkbaar is dat de desbetreffende 
zakelijke relatie die toestemming niet zal geven. Met het oog op de bescherming van 
zijn persoonlijke levenssfeer valt het daarom aan te bevelen dat hij in ieder geval op 
de hoogte wordt gebracht van het feit dat zijn antecenten betrokken worden in een 
integriteitsonderzoek.
12.8 Tot slot
De vraag of  meer informatie beschikbaar moet komen voor de bestuurs- en tucht-
rechtelijke aanpak van de problematiek, of  dat de beschikbare informatie anders 
gewogen moet worden, dient door de wetgever beantwoord te worden. Het ant-
woord is een politieke kwestie en afhankelijk van de beoordeling van de wetgever 
van de huidige informatieposities van de bevoegde organen en de rol die hij toedicht 
aan de bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke aanpak. Er zijn meer wegen die naar 
Rome leiden en ook andere beleidskeuzes zijn denkbaar en verdedigbaar. Maar ook 
bij andere keuzes zal het vraagstuk van de wijze waarop informatie vergaard mag 
worden en de juridische mogelijkheden om die informatie met derden te delen, een 
rol spelen. De bevindingen van dit onderzoek kunnen in dat opzicht ook een bij-
drage leveren in de juridische verkenning en ontplooiing van andere mogelijkheden. 
De normatieve grenzen die voortvloeien uit het recht op een eerlijk proces 
en het recht op de bescherming van de persoonlijke levenssfeer zijn niet op voor-
hand scherp te formuleren. De analyse van deze juridische grenzen levert dan ook de 
contouren van het speelveld op waarbinnen de wetgever moet opereren. Binnen dat 
speelveld moeten keuzes gemaakt worden die ingegeven worden door een weging 
van de in het geding zijn de belangen. Zo kan ervoor gekozen worden om meer 
uitzonderingen te creëren op de geheimhoudingsplichten, als de overtuiging bestaat 
dat het belang van de waarheidsvinding in deze omstandigheden zwaarder moet 
wegen dan het belang dat gediend is met de vertrouwelijke beroepsuitoefening. Ook 
kan besloten worden om de handhavingsorganen meer bevoegdheden te geven om 
informatie met derden te delen, als geoordeeld wordt dat het belang van de bescher-
ming van de persoonlijke levenssfeer, en daarmee ook het vertrouwelijke karakter 
van de dienstverlening, moet wijken voor het belang van de effectieve aanpak van 
de problematiek.
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Binnen de afwegingen die gemaakt moeten worden zou het uitgangspunt moeten 
zijn dat de wijze waarop gebruik gemaakt wordt van informatie die betrekking heeft 
op de dienstverlening van advocaten, notarissen en accountants met de grootst 
mogelijke waarborgen wordt omkleedt. Dit is enerzijds van belang omdat de gevol-
gen van het gebruik van die informatie ingrijpend kunnen zijn – in het uiterste 
geval de ontzegging van de toegang tot de beroepsuitoefening of  de ontzetting of  
schorsing uit de beroepsgroep. Anderzijds moet zeer zorgvuldig met die informatie 
worden omgegaan met het oog op de bescherming van het vertrouwelijke karakter 
van de dienstverlening.
Het maken van de keuzes geschiedt in een constant spanningsveld, waarin 
de vertrouwenspositie van deze beroepsbeoefenaren op verschillende niveaus een 
belangrijke rol speelt. Enerzijds is op een abstract niveau het publieke vertrouwen 
gebaat bij ruime mogelijkheden van informatiegebruik dat misstanden in die dienst-
verlening kan blootleggen. Anderzijds is de vertrouwensrelatie die speelt op het con-
crete niveau van de relatie tussen de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt gediend met zo 
min mogelijk verplichtingen om de vertrouwelijke informatie met derden te delen.
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Integriteitsbeoordelingen in advocatuur, notariaat en accountancy. Een juridisch onderzoek naar 
informatiegebruik bij de bestrijding van integriteitsschendingen in de vastgoedsector.
Inleiding 
De aanleiding van dit onderzoek is het gevaar dat advocaten, notarissen en accoun-
tants betrokken zijn bij vastgoedcriminaliteit en de juridische bescherming van de 
informatie die daarop betrekking heeft. Deze beroepsbeoefenaren hebben een bij-
zondere positie omdat met de uitoefening van hun beroep publieke belangen in 
het geding zijn. Ter borging van die publieke belangen beschikken deze beroeps-
groepen over eigen preventieve en repressieve handhavingsinstrumenten om inte-
griteitsschendingen aan te pakken. Dit onderzoek geeft inzicht in bijdrage die deze 
instrumenten kunnen leveren aan de integrale aanpak van integriteitsschendingen 
van advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector. Dit is benaderd van-
uit de juridische mogelijkheden en knelpunten om ten behoeve van die preventieve 
en repressieve aanpak informatie te vergaren en te delen. De centrale probleemstel-
ling luidt:
Welke informatie mag gebruikt worden voor de bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke aanpak van 
integriteitsschendingen van advocaten, notarissen en accountants in de vastgoedsector, gelet op de 
borging van de publieke belangen die gemoeid zijn met hun beroepsuitoefening?
Publieke belangen
De publieke belangen die gemoeid zijn bij de beroepsuitoefening van advocaten 
hebben betrekking op de toegankelijkheid van het rechtsbestel en de rechtspleging. 
Advocaten maken het voor rechtzoekenden mogelijk een procedure te starten. Zij 
zorgen ervoor dat hun belangen op adequate wijze behartigd worden en dat de rele-
vante argumenten op het juiste tijdstip voor het voetlicht worden gebracht. 
Notarissen dienen met hun dienstverlening de rechtszekerheid en de kwa-
liteit van het rechtsverkeer. De rechtszekerheid wordt gediend met de bewijskracht 
die wordt gehecht aan authentieke aktes, de betrouwbaarheid van de openbare regis-
ters en de bescherming van de belangen van derden waarmee een notaris rekening 
moet houden. 
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De publieke belangen die gediend worden met de dienstverlening van 
accountants houden verband met het functioneren van de kapitaalmarkten. Burgers, 
instellingen en de overheid kunnen gebruik maken van de controlewerkzaamheden 
die accountants verrichten met betrekking tot financiële verantwoordingen. 
Integriteitsschendingen
In dit onderzoek is het begrip ´integriteit´ opgevat als het handelen conform 
geschreven en ongeschreven rechtsregels die de beroepsuitoefening normeren, 
meer concreet de afwezigheid van verwijtbare betrokkenheid in de vastgoedsector. 
In verschillende wetenschappelijke en overheidspublicaties is aandacht besteed aan 
dergelijke integriteitsschendingen van advocaten, notarissen en accountants. In die 
publicaties wordt vooral gewezen op het risico dat deze zich voordoen. Ook de poli-
tiek is doordrongen van de problematiek. 
De aard van de integriteitsschendingen hangt samen met de bijzondere 
positie van deze vrije beroepsbeoefenaren en de aard van hun werkzaamheden. Van-
wege die bijzondere positie beschikken zij over bepaalde bevoegdheden die moge-
lijkheden bieden voor malafide praktijken in de vastgoedsector. Zo zijn er gevallen 
bekend waarin misbruik is gemaakt het verschoningsrecht of  van de status van de 
advocaat of  notaris als vertrouwensman of  deskundige. Ook bevoegdheden die spe-
cifiek voor de onderscheidenlijke beroepsgroepen gelden, bieden mogelijkheden, 
zoals het beïnvloeden en onder druk zetten van getuigen (advocaten), het passeren 
van dubieuze akten met betrekking tot onroerend goed of  de oprichting van ven-
nootschappen (notarissen) en de controle van de jaarrekening (accountants). Tevens 
houdt de aard van de integriteitsschendingen verband met de aard van de werk-
zaamheden van deze vrije beroepsbeoefenaren. Zij kunnen vastgoedcriminelen of  
criminele netwerken adviseren over de mogelijkheden om delicten te plegen of  om 
deze buiten het blikveld van de overheid te houden. Ook zijn er gevallen bekend 
waarin de beroepsbeoefenaar behulpzaam is geweest bij het witwassen van crimineel 
vermogen. 
Integriteitsschendingen kunnen een schending een strafrechtelijke norm 
en/of  de voor de beroepsbeoefenaar geldende zorgvuldigheidsnorm opleveren. De 
zorgvuldigheidsnormen zijn open geformuleerde normen die nader zijn ingevuld in 
de beroepsregels en –richtlijnen en de jurisprudentie. De invulling van de zorgvul-
digheidsnormen moet geplaatst worden in het licht van de bijzondere positie van de 
beroepsbeoefenaar. 
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Informatiepositie toezichthouders en opsporingsorganen
Verschillende toezichthouders en opsporingsorganen, in dit onderzoek handha-
vingsorganen genoemd, kunnen informatie vergaren die inzicht verschaft in inte-
griteitsschendingen van vrije beroepsbeoefenaren in de vastgoedsector. De wijze 
waarop de bevoegdheidsuitoefening van deze organen wordt genormeerd, hangt af  
van het type orgaan. Een aantal van hen is bestuursorgaan met toezichtsbevoegd-
heden (algemene raad en raden van toezicht van de NOVA, deken, bestuur van de 
KNB, voorzitter van de kamer voor het notariaat, voorzitter van de NIVRA of  de 
NovAA, belastinginspecteur of  –ontvanger en minister van Veiligheid en Justitie ter 
zake de controle op rechtspersonen). Anderen zijn toezichthouder in de zin van de 
Awb (BFT en AFM). Ten slotte zijn er opsporingsorganen (OvJ en FIOD-ECD). 
Deze kwalificaties zijn van belang voor de bevoegdheden waarover deze organen 
beschikken, maar ook voor de vraag in welke gevallen de bevoegdheden uitgeoefend 
kunnen worden. Anders dan bij opsporing is voor het houden van toezicht namelijk 
geen redelijk vermoeden van schuld vereist. Dit betekent dat opsporingsorganen hun 
informatiebevoegdheden pas kunnen aanwenden om integriteitsschendingen in de 
vastgoedsector te achterhalen als er een vermoeden bestaat dat er iets aan de hand is. 
Voor toezichthouders wordt deze voorwaarde niet gesteld. Integriteitsschendingen 
kunnen door toezichthouders dan ook gemakkelijker ‘bij toeval’ worden ontdekt.
Voor hun informatiepositie is in zijn algemeenheid relevant dat zij zich bij 
de uitoefening van hun bevoegdheden moeten houden aan het evenredigheidsbe-
ginsel, het verbod van détournement de pouvoir en het zorgvuldigheidsbeginsel. 
Ook de geheimhoudingsplichten, verschoningsrechten en voor advocaten het legal 
privilege-beginsel stellen beperkingen aan de mogelijkheden om informatie te verga-
ren. Ook is besproken dat het zwijgrecht en het nemo tenetur-beginsel op grond van 
artikel 6 lid 2 EVRM beperkingen met zich brengen.
Voorts is de informatiepositie van elk afzonderlijk handhavingsorgaan in 
kaart gebracht. Als de vrije beroepsbeoefenaar verplicht is om zijn medewerking 
te verlenen, is dit gunstig voor de informatiepositie van het handhavingsorgaan. 
Dit geldt eens te meer als ook vertrouwelijke informatie moet worden verstrekt. 
Hiermee kan inzicht worden verkregen in de aard van de werkzaamheden van de 
beroepsbeoefenaar en de afwegingen die hij in het kader daarvan gemaakt heeft. 
Ook inhoudelijke informatie over bijvoorbeeld transacties die zijn gedaan, betalin-
gen die via hem zijn verlopen en adviezen die hij heeft gegeven, kunnen een belang-
rijke bijdrage aan dit inzicht leveren.
Ten aanzien van de handelingen van de algemene raad en de raden van 
toezicht van de NOVA en het bestuur van de NIVRA en de NOvAA kan van een 
medewerkingsplicht geen sprake zijn, aangezien een wettelijke grondslag die hierin 
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voorziet, ontbreekt. Ten aanzien van de bevoegdheidsuitoefening van de overige 
handhavingsorganen is het verlenen van medewerking wel verplicht, maar het ant-
woord op de vraag of  dit ook geldt voor vertrouwelijke informatie, verschilt. Dit is 
afhankelijk van de vraag of  een verschoningsrecht is toegekend. Als dat zo is, mag in 
beginsel geen vertrouwelijke informatie verstrekt worden.
Dit uitgangspunt lijdt uitzondering in omstandigheden waarin het belang 
van de waarheidsvinding hoger wordt geacht dan het belang dat vertrouwelijke infor-
matie geheim blijft. Er zijn omstandigheden waarin de wetgever reeds een keuze 
heeft gemaakt in deze belangenafweging en waarin het verschoningsrecht moet wij-
ken. Dit doet zich voor bij notarissen die verplicht zijn om informatie over hun 
derdenrekening te verstrekken aan de OvJ, de belastinginspecteur of  –ontvanger 
of  de FIOD-ECD. Naast de wettelijke uitzonderingen is het mogelijk dat de rech-
ter in een concreet geval een uitzondering maakt op het verschoningsrecht wegens 
bijzondere omstandigheden. Gelet op de jurisprudentie zou de betrokkenheid van 
de vrije beroepsbeoefenaar bij vastgoedfraude onder omstandigheden een reden tot 
uitzondering kunnen zijn.
Preventieve bestuursrechtelijke handhaving: statusverleningen
Het besluit om een verzoeker toegang te geven tot de beroepsuitoefening van advo-
caten, notarissen en accountants kan worden opgevat als een statusverlening. De 
wettelijk gereguleerde toegang dient hun bijzondere positie te waarborgen. 
In het kader van de toelatingsprocedure wordt de integriteit van de verzoe-
ker getoetst.  Hiervoor wordt vooral gebruik gemaakt van de Verklaring Omtrent 
gedrag (VOG). De overige mogelijkheden zijn ofwel slechts van toepassing op ver-
zoekers die het beroep al eerder hebben uitgeoefend, ofwel gebaseerd op dezelfde 
broninformatie als die in het VOG-onderzoek betrokken wordt, dan wel afhankelijk 
van de welwillendheid van de verzoeker om openheid van zaken te geven. Voor het 
overige geldt dat de wetenschap over feiten en omstandigheden die de vrees recht-
vaardigen dat de verzoeker integriteitsschendingen zal plegen in de beroepsuitoefe-
ning, afhankelijk is van toevalligheden.
Om te bepalen of  het VOG-onderzoek lacunes vertoont, is onderzocht of, 
met het oog op de aard van de problematiek, de Wet Bevordering integriteitsbeoor-
delingen door het openbaar bestuur (Bibob) interessante aanknopingspunten biedt. 
Deze zijn gevonden in de kwantitatieve reikwijdte van de Wet Bibob. Op grond van 
deze wet kunnen meer informatiebronnen betrokken worden bij het integriteitson-
derzoek. Thans bestaat geen adequate wettelijke grondslag voor een uitbreiding van 
het brongebruik ten behoeve van de statusverleningsprocedure. Ook de ruimere per-
sonele reikwijdte van het Bibob-onderzoek biedt aanknopingspunten. Op grond van 
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de Wet Bibob kan ook het zakelijke netwerk van de betrokkene gescreend worden, 
hetgeen beter inzicht kan geven in de mogelijke betrokkenheid van de verzoeker bij 
vastgoedcriminaliteit. In kwalitatieve zin is de toepassing van de Wet Bibob interes-
sant, omdat hierin meer gewicht kan worden toegekend aan zachte informatie. 
Repressieve handhaving: tuchtrecht
Het tuchtrecht is ingesteld en geregeld in de beroepswetgeving van deze beroe-
pen. Het kan worden aangemerkt als een vorm van groepsrecht, een instrument 
waarmee de handhaving van de eer en goede naam van de beroepsgroepen wordt 
beoogd. Tevens dient het tuchtrecht ter handhaving of  versterking van het vertrou-
wen dat gesteld moet kunnen worden in het functioneren van deze beroepsgroepen. 
Deze doelstellingen kunnen verklaard worden tegen de achtergrond van de publieke 
belangen die gemoeid zijn met de uitoefening van het beroep van advocaat, notaris 
en accountant. Als zij hun eer of  goede naam verliezen, zal dit een negatief  effect 
hebben op het vertrouwen van een individu en van de samenleving als geheel in 
hun functioneren. De aanwezigheid van dit vertrouwen is een essentiële voorwaarde 
voor de realisering van de publieke belangen die worden gediend met de goede uit-
oefening van het beroep.
In de bespreking van de informatiepositie van de tuchtrechter, ben ik nage-
gaan of  de handhavingsorganen bevoegd zijn om informatie te verstrekken aan de 
tuchtrechter, meer in het bijzonder of  zij ook vertrouwelijke informatie mogen ver-
strekken. Daaraan vooraf  gaat de vraag of  de organen toegang hebben tot de tucht-
rechter. Over het handelen van accountants kan een ieder een tuchtrechtelijke klacht 
indienen, over advocaten en notarissen is deze bevoegdheid slechts voorbehouden 
aan belanghebbenden. 
Met betrekking tot de vraag welke informatie de handhavingsorganen kun-
nen gebruiken om hun klacht te onderbouwen, is van belang dat deze organen een 
geheimhoudingsplicht hebben. Voor een aantal organen (de interne organen en het 
BFT) berust deze op artikel 2:5 Awb. Deze bepaling laat toe dat een uitzondering 
wordt gemaakt als uit de taak van het handhavingsorgaan de noodzaak tot mede-
deling voortvloeit. De taak van het handhavingsorgaan kan worden vastgesteld op 
basis van de wettelijke regeling waaraan het handhavingsorgaan zijn bevoegdheden 
ontleent. Voorts is bepaald of  het voorleggen van een klacht aan de tuchtrechter 
onderdeel vormt van die bestuurstaak. Geconcludeerd kan worden dat artikel 2:5 
Awb in de weg lijkt te staan aan het verstrekken van vertrouwelijke informatie aan 
de tuchtrechter.
Voor de overige handhavingsorganen geldt een bijzonder geheimhoudings-
regime. Van deze organen heeft uitsluitend de AFM de uitdrukkelijke bevoegdheid 
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om informatie aan de tuchtrechter te verstrekken. De omvang van deze verstrek-
kingsbevoegdheid is evenwel beperkt, omdat de AFM niet kan beschikken over 
gegevens die onder de geheimhoudingsplicht van accountants vallen.
Voor de informatiepositie van de tuchtrechter is ook relevant of  hij infor-
matie kan vorderen bij een advocaat, notaris of  accountant over wie door een klacht 
wordt ingediend. De tuchtrechtregelingen bevatten een dergelijke bevoegdheid niet. 
Bij het ontbreken van een specifieke inlichtingenplicht voor de beroepsbeoefenaar 
moet hij zich in voorkomend geval op zijn geheimhoudingsplicht beroepen. 
De wetgever aan zet
Als de wetgever besluit tot een uitbreiding van de mogelijkheden om informatie van 
de handhavingsorganen te delen ten behoeve van de statusverleningsprocedure en/
of  de tuchtrechtprocedure, dient hij te blijven binnen de grenzen die gesteld worden 
door het hogere recht. 
Voldaan moet  zijn aan de eis van een eerlijk proces op grond van artikel 
6 lid 1 EVRM. Dit brengt met zich dat de vrije beroepsbeoefenaar in beginsel ken-
nis moet kunnen nemen van de informatie op grond waarvan een statusverlening 
is geweigerd of  waarop een tuchtklacht is gebaseerd, zodat hij zich hiertegen ade-
quaat kan verdedigen. Voor de mogelijkheden om handhavingsinformatie te delen 
kan dit gevolgen hebben, omdat niet al die informatie ter kennis van de betrokken 
beroepsbeoefenaar mag worden gegeven. Gesteld kan worden dat het gebruik van 
die informatie in het algemeen gesproken zal afstuiten op de verdedigingsrechten. 
Onder omstandigheden zou het gebruik van geheim bewijs niettemin noodzakelijk 
worden geacht met het oog op de bescherming van de fundamentele bescherming 
van een ander individu of  van een belangrijk publiek belang, wat het gebruik zou 
rechtvaardigen. Dit lijkt evenwel moeilijk in bruikbare criteria te vangen. 
Een verruiming van de mogelijkheden om informatie te delen ten behoeve 
van de statusverlenings- en de tuchtrechtprocedure vereist op grond van artikel 10 
Grondwet en artikel 8 EVRM een specifiek geformuleerde formeelwettelijke grond-
slag. In het licht van artikel 8 EVRM zal voor de juridische haalbaarheid van een 
uitbreidingsmaatregel de evenredigheidstoets het lastigste aspect zijn. Deze toetsing 
impliceert een belangenafweging. Aan de ene kant legt het belang van het delen van 
handhavingsinformatie ter voorkoming van de problematiek gewicht in de schaal. 
Dit belang kan onderbouwd worden aan de hand van de informatie uit hoofdstuk 1 
en 5, waarbij de belangen van een goed functionerende vastgoedsector en de goede 
beroepsuitoefening de ernst van de problematiek kunnen onderstrepen. Dit belang 
moet worden afgewogen tegen het belang van de bescherming de persoonlijke 
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levenssfeer van de beroepsbeoefenaar en zijn cliënt op wie de informatie betrekking 
heeft. 
In die belangenafweging speelt een rol dat deze beroepsbeoefenaren een 
bijzondere positie hebben vanwege hun verantwoordelijkheid voor de verwezenlij-
king van bepaalde publieke belangen. Dit kan een tegenstrijdige betekenis hebben. 
Aan de ene kant zijn die publieke belangen gebaat bij de aanpak van de problema-
tiek en daarvoor is informatie nodig die misstanden kan blootleggen. Aan de andere 
kant kunnen de belangen alleen beschermd worden als de dienstverlening van deze 
beroepsbeoefenaren gekenmerkt wordt door vertrouwelijkheid. In dat opzicht is 
juist van belang dat met het delen van gegevens over de beroepsuitoefening terug-
houdendheid wordt betracht.
De uitslag van de evenredigheidstoets zal verder afhankelijk zijn van de 
randvoorwaarden van de maatregel en de concrete omstandigheden van het geval. 
In hoofdstuk 11 is een aantal aspecten behandeld waaraan gewicht kan worden toe-
gekend in de belangenafweging. Hoe deze gewogen zullen worden, is lastig in zijn 
algemeenheid aan te geven.
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SUMMARY
Examine the integrity of  lawyers, notaries and accountants. A legal study about the use of  infor-
mation to prevent misbehaviour in the real estate sector.
Introduction 
This study was inspired by the risk of  attorneys, civil-law notaries and accountants 
becoming involved in real estate crime, and the legal protection of  the information 
relating to such involvement. The position of  these professionals is a special one, 
because in their professional practices public interests are at stake. In order to secure 
these public interests, members of  these professions have their own law-enforce-
ment tools in place for the prevention and repression of  violations of  integrity. This 
study aims to provide insight into the way in which these tools can contribute to 
an integral approach of  violations of  integrity by attorneys, civil-law notaries and 
accountants in the real estate sector. The problem has been considered from the per-
spective of  the legal options and bottlenecks for collecting and sharing information 
that may be helpful to this preventive and repressive approach. The key problem is 
defined as follows:
What information can be used for purposes of  an administrative and disciplinary approach of  
violations of  integrity by attorneys, civil-law notaries and accountants in the real estate sector, in 
order to secure the public interests that are at stake in their practices?
Public Interests
The public interests that are involved in the practice of  attorneys have to do with the 
accessibility of  the legal system and the administration of  justice. Attorneys make it 
possible for persons seeking justice to start legal proceedings. They ensure that the 
interests of  such persons are defended properly and that the relevant arguments are 
brought forward at the right time. 
By providing their services, civil-law notaries serve legal certainty and the 
quality of  legal transactions. Legal certainty is served by the evidentiary value that is 
attached to officially certified deeds, the reliability of  public registers, and the protec-
tion of  the interests of  third parties which a civil-law notary has to take into account. 
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The public interests that are served by the work of  accountants are related 
to the functioning of  the capital markets. Citizens, institutions and the government 
may avail themselves of  the auditing services that accountants provide when they 
prepare financial statements. 
Violations of  Integrity
For the purpose of  this study, the concept of  ‘integrity’ is regarded as behaviour in 
conformity with the written and unwritten rules of  law standardizing the practice 
of  a profession, or in more concrete terms, the absence of  culpable involvement in 
the real estate sector. Such violations of  integrity by attorneys, civil-law notaries and 
accountants have been the topic of  various academic and government publications. 
These publications especially emphasize the risk of  such violations occurring. Poli-
ticians too are convinced of  the urgency of  this problem. 
The nature of  the violations of  integrity has to do with the special position 
held by these members of  the professions and the nature of  their activities. Their 
special position gives them certain powers that may enable them to engage in bad-
faith practices in the real estate sector. For example, cases are known in which the 
attorney-client privilege or the professional status of  the attorney or civil-law notary 
as a confidential advisor or expert have been abused. Powers that are specifically 
vested in the respective professions may also open opportunities for abuse, such as 
leading or putting pressure on witnesses (by attorneys), executing spurious deeds 
concerning real property or the incorporation of  companies (by civil-law notaries), 
or auditing annual accounts (by accountants). In addition, the nature of  the violati-
ons of  integrity is connected to the nature of  the work of  these professionals. They 
may advise real estate criminals or criminal networks on how to commit offences 
or how to reveal such offences from the authorities. Cases are also known in which 
professionals assisted in the laundering of  criminal money. 
A violation of  integrity may constitute a breach of  a standard of  criminal 
law and/or a breach of  the standard of  care to be observed by the professional. 
Standards of  care are standards formulated in an open manner that are given further 
substance in the rules and regulations in place for each profession, and in case law. 
We should look at the substance that is given to the standards of  care from the per-
spective of  the special position held by professionals. 
Access to Information of  Supervisory and Investigative Bodies
Various supervisory bodies and investigative bodies – to be referred to as ‘enforce-
ment bodies’ in this study – may collect information that provides insight into vio-
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lations of  integrity by members of  the professions in the real estate sector. The way 
in which the exercise of  powers by these bodies is standardized will depend on the 
type of  body. Some of  them are administrative authorities with supervisory powers: 
the General Council and Supervisory Councils of  the Netherlands Bar Association, 
the Dean, the Board of  the Royal Notarial Association, the president of  the Nota-
ries Disciplinary Board, the presidents of  the accountants’ associations NIVRA or 
NOvAA, the tax inspector or tax collector, and the Minister of  Security and Justice, 
who has the power to control legal entities. Others are supervisory bodies within 
the meaning of  the Dutch Administrative Law Act: the Financial Supervision Office 
(BFT) and the Netherlands Authority for the Financial Markets (AFM). Finally, 
there are investigative bodies: the Public Prosecutor and the Fiscal Information and 
Investigation Service & Economic Investigation Service (FIOD-ECD). The above 
qualifications not only bear relevance to the powers these bodies have, but also to 
the question of  when these powers may be exercised; unlike a criminal investiga-
tion, a supervisory action does not require the existence of  a reasonable suspicion 
of  guilt. This means that investigative bodies may only use their powers to access 
information in order to trace violations of  integrity in the real estate sector if  there 
is a suspicion that something is wrong. Since this condition does not apply to super-
visory bodies, it is easier for them to ‘chance on’ violations of  integrity.
A principle of  general relevance for the access these bodies have to infor-
mation is their obligation, in the performance of  their duties, to comply with the 
principle of  proportionality, the ban on détournement de pouvoir (misuse of  power), 
and the requirement of  due care. The possible ways of  collecting information are 
further restricted by obligations of  confidentiality, the right of  non-disclosure, and 
– for attorneys – the legal privilege. Attention has also been paid to the restrictions 
that are implied by the right to remain silent and the principle of  nemo tenetur – the 
ban on self-incrimination – pursuant to Article 6(2) of  the European Convention 
on Human Rights.
Furthermore, the access to information of  each individual enforcement 
body has been described. It is favourable for the availability of  information to the 
enforcement body if  the professional is obliged to cooperate, even more so if  this 
obligation extends to confidential information. Such information may be helpful to 
understand the nature of  the professional’s activities and the considerations he has 
made in the context of  these activities. This understanding may grow considerably 
through substantial information about, for example, transactions made, payments 
effected via the professional, and advice he has given.
As regards the acts of  the general council and supervisory councils of  the 
Netherlands Bar Association and the Boards of  NIVRA and NOvAA, there is no 
question of  an obligation to cooperate, since there is no legal basis setting out such 
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an obligation. As regards the exercise of  powers of  the other enforcement bodies, 
the obligation to cooperate does exist, but there are different answers to the question 
of  whether this obligation applies also in the case of  confidential information. This 
depends on whether or not a right of  non-disclosure has been granted; if  it has, the 
disclosure of  confidential information will not be allowed as a matter of  principle.
An exception to this basic principle is made in circumstances where the 
importance of  establishing the truth is considered to outweigh the importance of  
confidential information remaining secret. In certain circumstances, the legislator 
has already made a choice in this weighing of  interests, and the right of  non-dis-
closure must be overridden. This exception applies to civil-law notaries, who are 
obliged to disclose information about their client money account to the public pro-
secutor, the tax inspector or the tax collector, or to the FIOD-ECD. Besides the 
exceptions prescribed by law, the courts may also make exceptions to the right of  
non-disclosure in concrete cases, owing to special circumstances. When we look at 
relevant case law, the involvement of  a member of  the professions in real estate 
fraud could be a reason to make such an exception in some circumstances.
Preventative Administrative Enforcement: Granting of  Professional Status
The decision to grant an applicant access to the professional practice of  attorneys, 
civil-law notaries or accountants may be understood as the granting of  a profes-
sional status. This admission to the professions, which is regulated by law, serves to 
guarantee the special position of  these professions. 
An investigation into the applicant’s integrity is part of  the admission pro-
cess. The tool mainly used for this purpose is the Certificate of  Good Conduct (in 
Dutch: “VOG”). The other options will either apply only to applicants who have 
already practised the profession in the past, or will be based on the same sources of  
information as those that are checked in the investigation before granting a VOG, 
or will depend on the benevolence of  the applicant to disclose all his information. 
Otherwise, it will depend on coincidence whether there is awareness of  any facts or 
circumstances that justify the fear that the applicant will commit violations of  inte-
grity in the course of  his profession.
In order to find out whether there are gaps in the investigation before gran-
ting a VOG, it has been examined whether the Dutch Public Administration Probity 
Screening Act – the Bibob Act – offers any interesting clues. Such clues have been 
found in the quantitative scope of  the Bibob Act. This Act allows for the involve-
ment of  more sources of  information in the integrity check. At present, there is no 
effective statutory ground to extend the use of  sources for purposes of  the profes-
sional status granting procedure. Another clue is offered by the broader range of  
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personnel involved in the investigation under the Bibob Act. The Bibob Act allows 
investigators to screen the business network of  the applicant too, which may shed 
more light on the applicant’s possible involvement in real estate crime. From a qua-
lity perspective, the application of  the Bibob Act is interesting because it may attach 
more weight to soft information. 
Repressive Enforcement: Disciplinary Law
Disciplinary law has been established and set out in the laws governing the respec-
tive professions. It may be regarded as a kind of  group law; an instrument that aims 
to preserve the honour and reputation of  the professions. Disciplinary law also 
serves to enforce or reinforce the confidence the public must be able to place in 
the functioning of  these professions. The above-mentioned aims may be clarified 
against the background of  the public interests involved in the practice of  the pro-
fessions of  attorney, civil-law notary and accountant. If  they lose their honour or 
reputation, this will have a negative effect on the confidence of  individuals and of  
society as a whole in their functioning. Having this confidence is an essential condi-
tion for the realization of  the public interests that are served by a good practice of  
the professions.
In my discussion of  the disciplinary court’s access to information, I have 
examined whether the enforcement bodies are authorized to disclose information 
– particularly confidential information – to the disciplinary court. Before this ques-
tion can be answered, it must first be asked whether these bodies have access to the 
disciplinary court. While anyone can file a complaint about the work performed by 
an accountant, where the work of  attorneys and civil-law notaries is concerned this 
power is reserved to stakeholders only. 
As regards the question of  what information the enforcement bodies may 
use to substantiate their complaint, it is important to mention that these bodies are 
subject to an obligation of  confidentiality. A number of  bodies – the internal bodies 
and the Financial Supervision Office – are governed by Section 2:5 of  the Dutch 
Administrative Law Act. This section allows for exceptions to be made if  the proper 
performance of  the duties of  the enforcement body so requires. The duties of  the 
enforcement body may be determined on the basis of  the statutory regulation from 
which the enforcement body derives its powers. Furthermore, it has been deter-
mined whether the presentation of  a complaint to the disciplinary court is included 
in those official duties. We may conclude that Section 2:5 of  the Dutch Adminis-
trative Law Act seems to preclude the disclosure of  confidential information to the 
disciplinary court.
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The other enforcement bodies are subject to a special regime of  confiden-
tiality. Of  all these bodies, only AFM (the Authority for the Financial Markets) has 
the authority to provide information to the disciplinary court. However, the scope 
of  this authority is limited, since AFM is unable to dispose of  any information that 
is subject to the obligation of  confidentiality of  accountants.
Another relevant aspect for the disciplinary court’s access to information 
is whether the court can demand the surrender of  information from an attorney, 
civil-law notary or accountant about whom a complaint is filed. There is no such 
authority in the disciplinary schemes. Since the members of  the professions are not 
under any specific obligation to provide information, they will have to rely on their 
obligation of  confidentiality as the occasion arises. 
Legislator Must Make a Move
If  the legislator decides to broaden the options of  sharing information from the 
enforcement bodies for the benefit of  the professional status granting procedure 
and/or the disciplinary procedure, the legislator will have to observe the limits set 
by higher law. 
The requirement of  the right to a fair trial, as set out in Article 6 (1) ECHR, 
must have been fulfilled. This implies that the professional must in principle be able 
to take cognizance of  the information on grounds of  which he was refused a profes-
sional status, or on which a disciplinary complaint was based, so that he may put up 
an adequate defence against such a complaint. This may have consequences for the 
options of  sharing enforcement-related information, because not all information is 
allowed to be disclosed to the professional concerned. We may safely conclude that 
the use of  such information will in general be frustrated by the right to prepare a 
defence. Nevertheless, the use of  secret proof  may be considered necessary under 
certain circumstances, for example with a view to the fundamental protection of  
another individual or of  an important public interest, which would legitimize such 
use. However, developing workable criteria for this purpose seems to be a tough job. 
In order to extend the options of  sharing information for the benefit of  the 
professional status granting procedure and the administration of  disciplinary law, 
a specifically formulated formal legal ground is required under Section 10 of  the 
Netherlands Constitution and Article 8 of  the ECHR. In the light of  Article 8 of  the 
ECHR, when examining whether an extension measure is legally feasible, the review 
of  proportionality will be the hardest nut to crack. Such a review implies a weighing 
of  interests. On the one hand there is the interest of  sharing enforcement-related 
information in order to prevent the problems of  real estate crime. This interest may 
be substantiated by the information in Chapters 1 and 5, while the seriousness of  
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the problems may be stressed by the interests of  having a well-functioning real estate 
sector and a good professional practice. On the other hand, there is the interest of  
the protection of  the private lives of  the professional and of  his client, to whom the 
information relates. 
In the weighing of  these interests, a role is reserved for the special position 
these professionals hold because of  their responsibility for the realization of  certain 
public interests. An interesting contradiction appears here. On the one hand, these 
public interests will benefit if  the problems are tackled, which cannot be done wit-
hout using information that may reveal situations of  abuse. On the other hand, the 
interests can only be protected if  the provision of  services by these professionals is 
characterized by confidentiality. From that perspective, the observance of  reticence 
in sharing information about the professional practice is precisely important.
Furthermore, the outcome of  the review of  proportionality will depend 
on the preconditions of  the measure concerned and on the concrete circumstances 
of  the case. Several aspects that may be attached importance to in the weighing of  
interests are discussed in Chapter 11. It is not easy to give a general indication of  
how these interests will be weighed.
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